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RESUMO

O trabalho objetiva avaliar a importancia do sistema de Previdéncia Social brasileiro
no contexto contemporaneo dos Direitos Humanos a partir de sua analise sob a
perspectiva da teoria igualitaria de Ronald Dworkin. S&o expostas de forma
sistematizada ideias elementares sobre a igualdade no contexto contemporaneo,
com destaque para duas teorias liberais em voga: a igualdade de capacidades de
Amartya Sen e a igualdade de recursos de Ronald Dworkin, e sao definidas as
razdes pelas quais se opta pela teoria da igualdade dworkiana. Em seguida séo
apresentadas as principais caracteristicas do direito a previdéncia social, numa
perspectiva de enquadramento na teoria dos Direitos Humanos, expondo de forma
geral os contornos da Previdéncia brasileira. Depois, passa-se a analisar alguns
pontos centrais do sistema de Previdéncia, a fim de testar a teoria igualitaria em
elementos praticos, verificando a sua aplicabilidade ou ndo diante da realidade
concreta da Previdéncia nacional.

Palavras-chave: Igualdade de recursos. Ronald Dworkin. Direitos humanos.
Previdéncia social.



ABSTRACT

The study evaluates the importance of the Brazilian Social Security system in the
contemporary context of human rights from its analysis from the perspective of
egalitarian theory of Ronald Dworkin. Are exposed systematic elementary ideas
about equality in the contemporary context, with emphasis on two liberal theories in
vogue: equal capabilities of Amartya Sen and equal resources of Ronald Dworkin,
and sets out the reasons why opt for the theory by Dworkin. Following are the main
features of the right to social security framework in the perspective of human rights
theory, stating generally the contours of the Brazilian Social Security. After, examine
some central points of the Social Security system in order to test the theory in
practical elements equal, verifying their applicability or not before the reality of
national Social Security.

Keywords: Equal resources. Ronald Dworkin. Human rights. Social security.
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1 INTRODUCAO

A concepcao contemporanea dos direitos humanos, forjada a partir da
segunda metade do século XX, possui como fundamento basilar a dignidade.
Segundo a compreensao exposta nos textos normativos internacionais sobre 0s
diretos humanos — em especial a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
(1948) e os Pactos dos Direitos Civis e Politicos e Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (1966) — a dignidade nao é precisamente um direito posto em favor dos
homens, e sim um atributo inerente a personalidade humana. Além disso, concebe-
se a dignidade como um ideal moral, ndo daqueles que devem ser buscados
utopicamente pelo homem, mas daqueles que devem ser continuamente mantidos e
aprimorados, num determinado contexto social (SARLET, 2006).

O contexto social de aprimoramento da dignidade, na concepc¢ao
contemporanea, requer o desenvolvimento de estruturas de garantia, capazes de
possibilitar a manutencédo e o desenvolvimento do fundamento dos direitos humanos
e, por conseguinte, a implementacdo dos proprios direitos humanos. Essas
estruturas de garantia sdo complexas, e estdo dispostas em diversos niveis. Por
hora, importa debater apenas um nivel de elementar de atuacdo para o
aprimoramento da dignidade: o Estado.’

O Estado € o ente da estrutura contemporanea que congrega a maior parte
das tarefas para a garantia dos direitos humanos, e varias sdo as possibilidades de
atuacdo que lhe sédo destinadas. Para que essa atuacdo seja empreendida, é
necessario que o Estado, por meio de seus representantes democraticamente

constituidos?, estabeleca metas politicas® bem definidas, que sirvam de escopo para

[

Cabe esclarecer que se esté referindo a estruturacédo social contextualizada no padréo ocidental de
concepcao da contemporaneidade. O objetivo desse trabalho ndo é forjar uma concepc¢éo universal
dos direitos humanos e dos seus contextos de aplicacdo. Isso seria, no minimo, ingenuidade, nas
palavras de Amartya Sen: “Suspeita-se que exista uma certa ingenuidade em toda a estrutura
conceitual que fundamenta a oratéria sobre os direitos humanos. [...] Reconhecer a diversidade
encontrada em diferentes culturas é muito importante no mundo contemporaneo. Nossa
compreensdo tende a ser um tanto prejudicada por um constante bombardeio de generalizacbes
excessivamente prejudicadas [...]" (SEN, 2000, p. 261-282).

Nos termos da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem (1948), sO é possivel falar em garantia
dos direitos humanos em um contexto politico democrético (art. XXI).

Faz necessario um esclarecimento importante: nesse trabalho ndo serdo usados os conceitos
técnicos da economia e da administracao de planejamento referentes as expressdes como metas,
objetivos, resultados, ideais etc. O conceito filosofico de meta politica, com que se pretende
trabalhar, é apresentando por Ronald Dworkin (2005), definido como um objetivo planejado a ser
alcangado na sociedade.

N
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a realizacdo pratica dos direitos humanos. Uma dessas metas, no contexto
contemporaneo dos direitos humanos, deve ser a igualdade®.

A igualdade, compreendida como objetivo do Estado, deve pautar a atuacao
pratica da Administracao Publica, servindo de escopo para a compreenséao de toda e
qualquer politica publica a ser desenvolvida, especialmente para a garantia dos
direitos humanos. As concepcdes doutrinarias atuais que trabalham a igualdade
como meta politica definem varias formas de compreensdo do que se pode
denominar de fenémeno igualitario.”

Neste trabalho serdo expostas algumas teorias da igualdade, com enfoque
nas propostas liberais®, tais como a igualdade de bens primarios de Rawls (2008), a
igualdade de capacidades de Sen (2008) e a igualdade de recursos de Dworkin
(2005). Esta ultima servira de base teorica para a insercdo da analise pratica dos
direitos humanos, em topico especifico da sua multipla configuragéo.

A partir da compreensao da meta politica de igualdade, ha a necessidade de
analise dos mecanismos dispostos a favor do Estado para a concretizacdo desse
ideal. Um desses mecanismos é a Previdéncia Social. Em analise mais detida, é
possivel visualizar a garantia do direito a previdéncia como compromisso firmado
pelo Estado para com a sociedade, com o intuito de manter a estabilidade social do

individuo, nos momentos de risco que acometem a sua vida laboral’. Nessa medida,

* “Apesar de tudo, a igualdade ndo desapareceu do horizonte da filosofia politica e das lutas sociais,
ao contrario, ela continua como uma categoria interpretativa central em algumas das principais
teorias politicas da atualidade. Nao é possivel, com efeito, pensar numa sociedade justa sem que se
estabeleca algum critério de igualdade: econdmico, politico, social, juridico.” (TOSI, 2008, p. 81).
Dentre os tedricos mais conceituados que trabalham a ideia de igualdade, destacam-se Rousseau
(2004a), Rawls (2008), Norberto Bobbio; Matteucci; Pasquino (1998), Santos (2006), Sen (2008) e
Dworkin (2005). Nem todas serdo objeto de analise.

Como bem lembrado por Paulo Klautau Filho em nota de rodapé: “deve-se ressaltar que o termo
liberal ndo tem nos Estados Unidos a mesma acepc¢éo que lhe é atribuida na América Latina e na
Europa. Na sua apresentacédo a edi¢do brasileira da obra O Liberalismo Politico, de John Rawls,
Carlos Henrique Cardim observa: “[...] Nos Estados Unidos a corrente forte (liberal, em grande
medida representada com o Partido Democrata) caracteriza-se pela adicdo de mecanismos oficiais
destinados a promover a elevacdo dos padrdes de renda da minoria que ndo consegue fazé-lo
através do mercado [...]". (KLAUTAU FILHO, 2004, p. 85). Em suma, os liberais norte-americanos
também estdo preocupados com métodos distributivos de justica, e o termo liberal é utilizado no
trabalho encarando esse sentido.

“Risco social é toda situagao que impecga o desenvolvimento da atividade laboral empreendida pelo
cidadao, impossibilitando-o de por meio dela (da atividade) auferir renda, tal como doenca, velhice,
desemprego involuntario.” (IBRAHIM, 2008, p. 23) Os riscos sociais ndo se resumem a
adversidades ou infortunios advindos da relagéo laboral, como advertem alguns autores que pregam
uma concepg¢ao mais restrita, mas podem ser fruto de outras situagfes excepcionais que mere¢am
a protecdo do Estado, como a gravidez. Cabe salientar que nem todos 0s riscos sociais sao
acobertados pela Previdéncia Social.
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o direito & previdéncia social é pensado como direito humano — tendo o seu
exercicio organizado prioritariamente pelo Estado.

Para garantir esse direito, o Estado necessita de um sistema complexo de
gestdo dos recursos previdenciarios, a fim de possibilitar a cobertura dos riscos
sociais. A questdo que se apresenta, diante disso, é a seguinte: é possivel imaginar
0 sistema de Previdéncia Social como instrumento para o alcance daquela meta
politica que deve pautar a atuacdo do Estado na garantia dos direitos humanos: a
igualdade? Este é o problema que se pretende esclarecer na presente dissertacéo, a
partir da construcdo da ideia de previdéncia igualitaria, como politica de
redistribuicdo de renda.

Tendo em conta que o objetivo central da pesquisa € avaliar a importancia do
Sistema de Previdéncia Social no contexto dos direitos humanos e no alcance da
meta politica da igualdade, a analise de uma proposta igualitaria — a de Ronald
Dworkin — sera o marco inicial da pesquisa, com a visualizacdo das possiveis ideias
a serem levadas ao campo previdenciario, além da exposi¢cdo de algumas outras
teorias igualitarias.

A analise da conjuntura fatica do sistema de Previdéncia Social brasileiro
também se fara presente, especialmente a partir da construcdo normativa e
doutrinaria que permeia o sistema brasileiro, objetivando-se chegar, ao menos
aproximadamente, a conclusdes necessarias para avaliar o impacto igualitario da
politica previdenciaria brasileira. Sera feita a analise critica dos textos acerca das
concepcdes do direito a previdéncia social, avaliando a sua insercdo, na teoria,
como direito humano.

Essa andlise fatica e normativa do direito previdenciario serd um pressuposto
para o retorno ao tema central, mediante os influxos das politicas igualitarias no
sistema previdenciario, apresentando algumas estratégias que podem ser adotadas
para a garantia da igualdade por meio de mecanismos previdenciarios, alguns deles
inclusive ja implantados pelo Estado.

A Previdéncia Social é um importante fator de estabilidade pessoal para o
trabalhador, pois é garantia de seguranca em determinadas situagcbes, alhures
nominadas de risco. Além disso, atua sob o ponto da estabilidade social e
econdmica, pois garante o desenvolvimento econémico de diversos grupos sociais.
Conforme aponta Zimmermann (2008) “o dinheiro das aposentadorias assegura a

estabilidade econdmica de muitas vilas e pequenas cidades”, representando uma
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nova abolicdo para os trabalhadores do campo, que ndo ficam a mercé das
subvencgdes estatais genéricas (como os programas de assisténcia social).

Dessa forma, estudar esse instituto, a partir de uma visdo tedrica da
igualdade, faz-se necesséario diante da realidade social do Brasil, na qual séo

visiveis os desequilibrios na distribui¢cdo de renda.
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2 IGUALDADE DE RECURSOS COMO META DE JUSTICA

A igualdade, dentro do contexto politico-juridico contemporéneo, vem sendo
estudada de diversas maneiras, mostrando-se, acima de tudo, fenGmeno
multifacetado, capaz de albergar, sob o seu manto, diversos posicionamentos, que
dao ensejo as mais variadas concepc¢des praticas de sua aplicacao.

Essa variabilidade de concepc¢des, por evidente, torna a analise da igualdade
algo bastante complexo, e que requer uma série de parametros pré-analiticos, a fim
de fixar os pontos centrais de qualquer abordagem. Em outras palavras, ndo se
pode falar de igualdade sem antes se definir, a0 menos, 0 tempo e 0 espacgo de
analise. Outrossim, imprescindivel que se defina, de maneira razoavel, o contexto
politico no qual sera trabalhado o instituto.

O objetivo desse capitulo é apresentar uma teoria politica de igualdade que
dé sustentacdo a analise do sistema de Previdéncia Social brasileiro, encarado
como uma estratégia politica de justica distributiva®. Esse trabalho ndo seria tdo
arduo se ndo houvesse uma série de teorias igualitarias que tivessem objetivos
similares, de modo a sustentar uma ideia distributiva.

Ainda assim, por mais importante que seja alcancar o objetivo de exposicao
da teoria igualitaria distributiva, necesséario se faz que sejam tracados algumas
premissas e também alguns limites para tanto. De inicio, cabe fixar que a proposta
de analise da igualdade tem como momento temporal o0 presente, a
contemporaneidade. A teoria da igualdade a ser defendida, em contraposicdo a
algumas outras que serdo aqui apresentadas, destina-se a abalizar o sistema de
Previdéncia brasileiro do presente, com a possibilidade de algumas inser¢cdes para a
construcdo desse sistema no futuro. Isso nado proibe, todavia, que algumas
digressbes ao passado sejam realizadas, mas com o intuito elucidativo, e nao
fundamentador.

Como ja se deixou antever, a teoria da igualdade a ser defendida objetiva ser
aplicada num contexto espacial delimitado: o Brasil. Quer-se, com ela, dar

sustentacdo ao sistema de Previdéncia Social patrio. Os eventuais apontamentos

® Em uma perspectiva Aristotélica, a justica distributiva manifesta a distribuicio justa das coisas
existentes entre os participes da sociedade, considerando a condi¢éo particular dos cidadéos e das
coisas na realizacao dos atos distributivos. (ARISTOTELES, 2007, p. 95-96).
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realizados em relacdo a outros sistemas de previdéncia, novamente, tém caréater
elucidativo.

Por fim, é necessario explicitar outro corte metodoldgico: o contexto politico. A
teoria de igualdade a ser sustentada é uma teoria a ser aplicada por uma sociedade
liberal, fundada em dois valores bésicos: a liberdade e a democracia. Por isso, a
opcédo pela contraposicdo de teorias igualitarias liberais que sejam capazes de dar
respostas reais a problemas igualmente reais em uma sociedade liberal como a
brasileira. Ndo se pode olvidar que outros ramos tedricos também poderiam servir
de escopo para discutir problemas desse nivel numa sociedade liberal, tais como os
autores republicanos e democréticos, apenas a titulo de exemplo. A escolha por
liberais se faz presente diante das discussdes contemporaneas ligadas aos direitos
sociais, que estdo sendo empreendidas por esse ramo da teoria, conforme sera visto
adiante.

A igualdade aqui tracada ndo terd como marca central o utilitarismo®, ndo
importando aqui a consideracdo do que seria uma vida boa sob uma perspectiva
absoluta. Parte-se do pressuposto de que ndo € importante saber o que €, de fato,
uma vida boa para cada pessoa — isso seria impossivel, dada a complexidade de
se definir o que vida boa, e qual a melhor espécie de vida se enquadra dentro das
concepcdes pessoais de cada um —, mas € relevante que, para que essa pessoa
leve a sua vida boa, ela tenha possibilidades minimas™®.

Feitas essas ressalvas, em termos limitativos da proposta, € necessario ainda
um esclarecimento: € incoerente falar em teorias contemporaneas da igualdade sem

antes falar, ainda que de maneira breve, das teorias classicas de igualdade que

® “O utilitarismo é uma teoria ética teleoldgica, isto €, uma teoria que define o que é correto ou justo

fazer em fung¢é@o de uma concepc¢éo de boa vida humana. Essa concep¢ao, no caso do utilitarismo,
€ vazia de conteudo préprio, j& que resulta da agregacéo de preferéncias e desejos de facto dos
agentes, sem que a motivagdo ou a validade dessas preferéncias e desejos sejam colocadas em
questdo.” (DE VITA, 1993, p. 13).

Dworkin (2005) dispensa um capitulo (6°) da sua obra A Virtude Soberana na busca de elementos
qualificadores do que seria, de maneira abstrata, para a sua tese liberal, uma vida boa. A ética
liberal d& valor aos interesses criticos, que nem sempre sao perceptiveis pela propria pessoa, mas
podem ser considerados pela comunidade, por ela enaltecidos e estimulados. Entdo, cabe decidir
como a ética liberal deve ser caracterizada, a partir de premissas genéricas: a) a vida de uma
pessoa possui importancia para ela, ndo pelo impacto que causa no mundo, mas pelo peso de
suas acdes na sua satisfacdo pessoal; b) a ética € sempre indexada a uma sociedade, ou seja,
possui um contexto, de modo que ndo pode ser analisada de maneira abstrata; c) a ética deve ser
influenciada pelos valores comuns de justica, de maneira que uma vida boa sO possa ser
alcangada em uma comunidade que tenha a justica como parametro de atuagdo dos individuos e
da comunidade como um todo; d) a vida de uma pessoa sé € boa se ela endossa 0s interesses
criticos que sdo considerados pela comunidade, e os cumpre; €) A vida do cidadéo so é plena se a
vida boa da comunidade também o é. Esse tdpico, contudo, ndo serd objeto detido de andlise
nessa dissertacao.

10
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deram inicio a discussdo a respeito desse instituto. Portanto, algumas teorias

classicas de igualdade precisam ser expostas.

2.1 CONCEPCOES CLASSICAS DE IGUALDADE

No Brasil, quando se fala em igualdade, em termos juridicos, a primeira
distingdo que surge diz respeito a contraposicdo entre igualdade formal e igualdade
material. Essas visdes, por hora consideradas classicas, povoaram (e ainda
povoam) a centralidade das discussbes a respeito da igualdade, de modo que
podem ser consideradas concepcdes classicas do instituto, merecedoras de

exposicgao.

2.1.1 Igualdade formal

Em linhas gerais, a ideia de igualdade formal é representada por um jargao
muito repetido entre os juristas: todos séo iguais perante a lei. Essa ideia esta
centrada no ideal liberal classico de que qualquer distingédo feita entre duas ou mais
pessoas tende sempre a gerar injustica, vez que se presume que todos partem
sempre de uma posicao idéntica pela qual ninguém pode ser tratado de maneira
diferenciada, benéfica ou maléfica, seja qual for a sua posi¢cdo no contexto social.

Essa ideia de igualdade tem ampla relacdo com a liberdade, na medida em
gue se imagina, a partir dela, que a ndo discriminacao leva a plena liberdade, pois o
Estado, nédo interferindo nas relacbes sociais, deixa ao sabor aprimorado da
sociedade (e do mercado) a responsabilidade livre de gerar justica.

O pressuposto basico de tal teoria é a identidade entre os individuos, que, por
possuirem a mesma condicdo carnal, devem ser tratados da mesma maneira pelo
Estado, sem qualquer diferenciacdo, seja positiva ou negativa. Jean-Jacques
Rousseau idealiza existéncia dessa igualdade no estado de natureza, nocgao
primitiva de homem, momento no qual todos os homens eram iguais, mas, com 0
passar do tempo e as intensificacdo das interrelacbes sociais, deixaram essa

condicdo para viver em desarmonia.'’ Dai a necessidade de estabelecimento de

1 “Tendo tido a felicidade de nascer entre vds, como poderia eu meditar sobre a igualdade que a

natureza pbés entre os homens e sobre a desigualdade que eles instituiram, sem pensar na
profunda sabedoria com a qual uma e outra, felizmente combinadas nesse Estado, concorrem, da
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uma ideia de reorganizacdo da sociedade, através de um contrato social, no qual os
homens pudessem novamente igualizar-se.

No entanto, ndo obstante as alusdes rousseaureanas e de varios outros
fildsofos jusnaturalistas dos séculos XVII, XVIII e XIX*? o fato é que esse estado de
igualdade plena nunca existiu e nunca foi materializado em qualquer sociedade. O
desenrolar do tempo mostrou a incapacidade dessa teoria para ser aplicada em
contextos mais complexos, nos quais a igualdade de fato ndo poderia ser minorada
por meras conjecturas juridicas.

Em outras palavras, os homens ndo podem ser todos tratados como iguais,
de maneira idéntica e indiscriminada, simplesmente pelo fato de ndo serem eles
mesmos idénticos, reclamando tratamentos diferenciados, inclusive em termos
normativos™®. Alias, vale frisar que o que deve ser considerado como igual ou
desigual ndo sédo os individuos — pois eles sempre serdo desiguais — mas as
circunstancias nas quais estao inseridos, a reclamar um tratamento especifico.

E importante notar que uma concepgdo de igualdade formal, ainda que
impraticavel, &€ fundamental para a compreensado do ideal politico como um todo.
Serve de ponto de partida, e antes de se dissociar da igualdade material, é
teoricamente a ela complementar.

N&o obstante, verificada a implausibilidade pratica da teoria da igualdade
formal, passou-se a ideia de igualdade substancial ou material, com diversas
variaveis, as quais serdo estudadas detidamente nesse capitulo, com esforco

concentrado em trés grandes tedricos liberais da igualdade.

2.1.2 Ilgualdade material

maneira mais proxima da lei natural e mais favoravel a sociedade, para a manutencdo da ordem

publica e para a felicidade dos particulares?” (ROUSSEAU, 2004a, p. 13).
2 por todos, e com aspiracdes bem distintas de Rousseau, afirma Thomas Hobbes que “na natureza
fez os homens t&o iguais quanto as faculdades do corpo e do espirito que, embora por vezes se
encontre um homem manifestamente mais forte de corpo, ou de espirito mais vivo do que outro,
mesmo assim, quando se considera tudo isto em conjunto, a diferenca entre um e outro homem
néo é suficientemente consideravel para qualquer um gque possa com base nela reclamar qualquer
beneficio a que outro ndo possa também aspirar, tal como ele.” (HOBBES, 1995, p. 107).
A poderosa retérica da “igualdade dos homens” tende frequentemente a desviar a atengéo destas
diferengas. Ainda que tal retérica (p. ex., “todos os homens nascem iguais”’) seja em geral
considerada parte essencial do igualitarismo, o efeito de ignorar-se as variagdes interpessoais
pode ser, na verdade, profundamente ndo igualitario, ao esconder o fato de que a igual
consideragdo de todos pode demandar um tratamento bastante desigual em favor dos que estéo
em desvantagem.” (SEN, 2008, p. 29-30).

13 «
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A tarefa de dissertar sobre a ideia de uma igualdade material ou substancial
torna-se complexa diante da variabilidade de concepcdes a respeito do que seria
essa igualdade que, em tese, respeita as diferencas entre os individuos*. A
pergunta mais frequente que se faz a respeito da igualdade — desconsiderando a
ideia de igualdade formal — é: qual igualdade material? Ou, como argumenta
Amartya Sen: “igualdade de qué”? (SEN, 2008, p. 23).*°

A igualdade material pode ser definida através de questionamentos basicos:
gual o papel do direito na sua garantia? O que justifica que o Estado possa atribuir,
em termos normativos, direitos diferentes para as pessoas?

Tais indagacdes sdo necesséarias nao pelo seu aspecto formal, mas pela
necessidade de se compreender até que ponto uma norma pode estabelecer
tratamentos diferenciados entre os individuos, para a busca da justica.’® Essa
guestao parece crucial para sedimentar a construcéo de um sistema de Previdéncia
Social capaz de gerar igualdade material, através de uma variavel da igualdade a
ser estudada: a renda, e sua distribuicdo. Essa sera, nas palavras de Amartya Sen,
a “variavel focal” do trabalho. (SEN, 2008, p. 32).

Tendo em conta que o escopo do trabalho € discutir os eventuais pontos
igualitarios de um sistema de Previdéncia, faz-se mister afirmar, categoricamente,

gue o critério utilizado para estabelecer eventuais distingdes normativas em busca

% No Brasil ndo ha consenso sobre a definicdo precisa do que seria a igualdade material. Ao que

parece, toda teoria que foge a ideia de igualdade formal, ainda que sem maiores cuidados, se
enquadra numa teoria de igualdade material. Para uma no¢édo dessa espécie de caos teorico,
consultar: GOMES, 2000; ROCHA, 1996; TOSI, 2008.

Celso Anténio Bandeira de Mello indaga: “o que permite radicalizar alguns sob a rubrica de iguais
e outros sob a rubrica de desiguais? Em suma: qual o critério legitimamente manipulavel — sem
agravos a isonomia — que autoriza distinguir pessoas e situagfes em grupos apartados para fins
de tratamentos juridicos diversos? Afinal, que espécie de igualdade veda e que tipo de
desigualdade faculta a discriminagcdo de situacfes e de pessoas, sem quebra e agressdo aos
objetivos transfundidos no principio constitucional da isonomia? (MELLO, 2007, p. 11).

‘E de bom aviso, neste ponto, que todo este debate ndo importa no exercicio de um academicismo
estéril; pode ser transcrito em termos dogmatico-juridicos. J& tivemos ocasido de assinalar que as
diversas Cartas Constitucionais apropriam-se da idéia igualitdria absoluta ao garantir certos
direitos fundamentais (como a vida, liberdade, seguranca, etc.). A par disto preconizam a chamada
igualdade formal, que consiste numa combina¢do do que chamamos de igualdade perante a lei
com a vedacgdo expressa de certas discriminacdes (pelo sexo, origem, cor, crenca, etc.). Todavia,
vé-se diante da aporia de que legislar significa discriminar ou produzir recortes na realidade,
atribuindo a cada setor um tratamento especifico. Dai, em primeiro lugar, certa atitude de
desconfianca com as leis que provejam casos particulares. No Estado de Direito, a lei ha de ser,
pelo menos em regra, geral. Em segundo, vem a preocupacao de que o legislador possa pautar-se
por critérios diferenciais odiosos, 0 que sO parcialmente é resolvido pelas proibicdes a que
aludimos. Dai o tema da igualdade na lei, que prossegue ocupando os juristas de maior
nomeada.” (GRAMSTRUP, 2005)

15
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da igualdade material serad sempre o econémico®’. Sim, porque qualquer sistema de
Previdéncia — ou a maioria deles — atua sob o comando de uma gestao econdémica
de receitas (contribuicbes) e despesas (beneficios) (NICHOLSON, 2007). N&o
obstante, essa discussao pratica sobre a Previdéncia precisa da analise de pelo
menos algumas teorias igualitarias capazes de desvendar a melhor forma de

atuacao estatal em busca da meta politica igualitéria.
2.2 IGUALDADE LIBERAL

As concepcoes liberais de igualdade tém como marco mais importante na
contemporaneidade John Rawls. Com o intuito de formular uma teoria alternativa as
concepcoes de justica utilitarista e intuicionista, Rawls formula a sua teoria de justica
como equidade, e, como ndo poderia deixar de ser, dispensa varias linhas para
discutir o papel central da igualdade em suas formulagées.*®

Parte do pressuposto de que € necessario que as sociedades respeitem as
liberdades de cidadania igual dos seus individuos, de modo que os anseios de bem-
estar social ndo sao justificaveis se violarem em demasia os direitos individuais.
Desse modo, numa sociedade minimamente ordenada sdo necessarios alguns
mecanismos de distribuicdo da justica, capazes de garantir o bem-estar de modo
geral, sem ferir os direitos minimos dos individuos. Para que isso seja possivel é
necessaria a existéncia de uma concepcdo minima, mas publica e determinada, de

justica, ainda que isso ndo seja assim tao simples.

Quem defende concepc¢des distintas de justica pode, entdo, concordar que
as instituicdes sdo justas quando ndo fazem distingbes arbitrarias entre
pessoas na atribuicdo dos direitos e deveres fundamentais, e quando as leis
definem um equilibrio apropriado entre as reivindica¢des das vantagens da
vida social que sejam conflitantes entre si. Os homens concordam com essa

" Embora a variavel renda seja o ponto escolhido para debater uma politica igualitaria, esse trabalho
ndo possui um contetdo econémico aprofundado. A sua, andlise, acima de tudo, sera juridica.
Acredita-se, no entanto, que um sistema de Previdéncia Social justo € aquele que consegue
contemplar, da melhor maneira possivel, as aspira¢cdes econdmicas de seus participes, tanto no
gue diz respeito as contribui¢cfes realizadas, quanto aos beneficios concedidos.

8 A concepcéo central das ideias de Rawls (2008) aqui exposta é retirada da classica obra Uma
teoria da justica. Ndo se olvida que Rawls tenha alterado bastante a sua teoria, modificando
inclusive alguns pontos de vista originais. No entanto, a utilizacdo da obra classica € uma opgéo
pessoal, por crer-se que as suas ideias, no inicial momento, possuiam uma sedimentacao mais
coerente com os ideais de justica liberal que lhe sdo caros. Para uma andlise critica e reflexiva da
obra de Rawls, duas leituras séo indispensaveis: Justica liberal: argumentos liberais contra o
neoliberalismo (DE VITA, 1993) e As teorias da justica depois de Rawls: um breve manual de
filosofia politica (GARGARELLA, 2008), ambas constantes nas referéncias finais do trabalho.
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descricdo de instituicbes justas, contanto que as ideias de distingéo
arbitraria e de equilibrio apropriado, que estdo contidas no conceito de
justica, estejam abertas para que cada um as interprete segundo 0s
principios de justica que aceita. Esses principios pdem em destaque que
similaridades e que diferencas entre as pessoas Sdo importantes na
atribuicdo dos direitos e dos deveres, e especificam qual é a divisdo de
vantagens apropriada. (RAWLS, 2008, p. 6)

Como se V€, qualquer concepcéao de justica deve se ocupar do modo como 0s
bens séo distribuidos na sociedade, e Rawils trata de enfrentar esse desafio.

A igualdade é um principio de justica na concepcao de Rawls, tracado como
uma ideia reguladora da conduta social. O autor esta preocupado com as
desigualdades existentes na estrutura béasica da sociedade'®, isto &, com as
desigualdades que estdo incluidas na vida dos cidaddos antes mesmo deles
nascerem, aquelas advindas dos seios sociais nos quais estao inseridos desde
antes da vida. O meio de insercao do individuo influencia diretamente suas escolhas
e suas oportunidades, e “a justica de um arranjo social depende, em esséncia, de
como se atribuem os direitos e deveres fundamentais e também das oportunidades
econdmicas e das condi¢des sociais dos diversos setores da sociedade”.® (RAWLS,
2008, p. 9).

Parte-se, ent&o, do pressuposto contrafactual” que se costumou designar de
posicdo original, segundo o qual hipoteticamente os individuos partiriam de uma
posicdo primaria de igualdade absoluta — o0 suposto estado de natureza
rousseaureano — e escolheriam, sem saber o seu lugar na sociedade (véu da
ignorancia), a melhor forma de distribuicdo de recursos e habilidades naturais (bens
primarios), através da escolha dos principios basicos da sociedade, que formariam

uma concepcao de justica.

19 “Nao ha como ndo admitir que o conceito de estrutura basica é um tanto vago. Nem sempre estéo

claros quais instituicdes ou quais dessas instituicdes se devem incluir [...]" (RAWLS, 2008, p. 10-

11).
%% Vale a referéncia a abordagem de Alvaro de Vita: “Aqui trata-se de mostrar que justica como
equidade deve ser entendida como uma ideia reguladora mas ndo como uma teoria utopica. A
expectativa de Rawls de que tal transformacédo é possivel em parte apdia-se na hipétese do que
ele chama de psicologia moral razodvel. Formulando-a em termos simples, a ideia é que se 0s
individuos percebem que as instituicdes de uma sociedade nédo estdo organizadas sobretudo para
tirar vantagem deles — isto €, para que uns (muitos) sejam meros meios para os fins de outros
(poucos) —, eles provavelmente (e de forma crescente conforme isso se torne publico) tenderdo a
apoiar essas instituicdes por razdes primariamente morais”. (DE VITA, 1993, p. 33).
Rawls, Sen e Dworkin sdo considerados, de modo geral, institucionalistas transcendentais, por
utilizarem o recurso retérico de argumentos contrafactuais para galgarem uma andlise das
instituicdes vigentes em determinado contexto social. Esse método de argumentagéo se repete em
vérias obras desses autores, como serd visto em varios momentos desse trabalho.

21
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Rawls nega a existéncia fatica de tal circunstancia, mas revela a sua
importancia argumentativa para a formacéo de critérios redistributivos em uma
sociedade real, como a brasileira, na qual haja desigualdades situacionais a serem
superadas. Nessa situacdo, as pessoas escolheriam dois principios basicos de
justica:

0 primeiro requer igualdade na atribuicAo dos direitos e dos deveres
fundamentais, ao passo que o segundo afirma que as desigualdades sociais
e econbmicas [...] sO serdo justas se resultarem em vantagens

recompensadoras para todos e, em especial, para 0s membros menos
favorecidos da sociedade (RAWLS, 2008, p. 18).

Esses principios s&do escolhidos atraves de critérios pautados pela
racionalidade reflexiva — que gera um equilibrio reflexivo, e que dependem de
conotacbes morais predefinidas dos individuos que os escolhem. Tal ponto de
abordagem nao sera objeto desse trabalho, valendo mais a titulo de esclarecimento
de como Rawls chega aos principios elementares de justica.

O importante, entdo, € definir como esses principios atuariam
distributivamente numa sociedade real, que possui instituicdes reais que objetivam
promover a igualdade, como, por exemplo, a Previdéncia Social. Esses principios
constituem-se, inevitavelmente, em limites para as atua¢des humanas, no sentido de
impedir que 0 ser humano que 0s convencionou possa atuar em desconformidade
com eles para alcancar objetivos pessoais, em detrimento dos direitos de outrem.
Embora seja necessaria a busca de um bem para a sociedade, parece que para a
ideia de justica como equidade a prioridade esta no justo, na busca da concepcéao de
justica formulada através dos principios convencionados na posi¢ao original.

O principio que requer tratamento igual a todos no que diz respeito a
distribuicdo de direitos e deveres?® impele o Estado a atuar na atenuacdo das
desigualdades advindas da estrutura basica da sociedade. Assim, toda e qualquer
circunstancia desigual criada pelo espaco de vida no qual um ser humano esta
inserido deve ser combatida pelo Estado, através da distribuicdo de bens primarios
(recursos e liberdades basicas). Se todo ser humano possui um valor intrinseco que
forca o Estado a trata-lo de maneira igualitaria a outro, € inaceitavel o papel estatico
de néo lutar pela diminuicdo das desigualdades circunstanciais, geradas pelo meio

social no qual os individuos estao inseridos.

22 “Cada pessoa deve ter um direito igual ao sistema mais extenso de iguais liberdades fundamentais

que seja compativel com um sistema similar de liberdades para outras pessoais.” (RAWLS, 2008,
p. 73).
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Nesse ponto, entra em cena o0 segundo principio basico de justica, segundo o
qgual as desigualdades sociais e econbmicas sé serdo justas se resultarem em
vantagens recompensadoras para todos®. Havendo, como héa, desigualdades
geradas pela estrutura sociopolitica da sociedade, € necessaria a atuacao do Estado
em favor dos menos favorecidos, desde que isso gere um ganho ndo apenas para
estes, mas no final das contas para toda a sociedade.

Esse ganho geral sé sera possivel com o compartilhamento amplo e publico
de uma concepcdo de justica, a justificar eventuais desigualdades faticas
proporcionadas em favor dos menos favorecidos. Isso requer um processo reflexivo
educacional capaz de incutir nos individuos valores de compartilhamento
(solidariedade) com os quais as sociedades liberais classicas nao estao
acostumadas. Essa critica dificulta a aplicacdo dessa teoria em sociedades menos
desenvolvidas educacionalmente, e que tém, como o Brasil, tracos marcantes de
estruturacdo materialista e individualista.?*

Esses sd@0 0s pontos essenciais a serem abordados sobre a teoria de Rawils,
e uma critica é necessaria: 0 autor ndo entra no amago da discusséo a respeito das
desigualdades geradas pelas distingdes de indole pessoal dos individuos — como
por exemplo a sua habilidade pessoal de gerar receitas favoraveis a si (0 mérito
pessoal) —, que sdo capazes de gerar e ampliar as desigualdades estruturais da
sociedade.

Numa sociedade pautada no trabalho e no esforco individual, que acabam
sendo recompensados em momento posterior por um sistema de Previdéncia Social,
essas desigualdades pessoais e ndo estruturais sdo fundamentais, e merecem uma

atencao especial.

2% “As desigualdades sociais e econdmicas devem estar dispostas de tal modo que (a) se possa
razoavelmente esperar que se estabelecam em beneficio de todos como (b) estejam vinculadas a
cargos e posigdes acessiveis a todos”. (RAWLS, 2008, p. 73).

* “De fato, a concepgdao de um padrdo ocidental unico de desenvolvimento capitalista ndo é
verdadeira [...]. No Brasil, o processo de desenvolvimento politico foi diferente, em alguns
aspectos culturais, do restante das nagfes da América Latina [...]. O Estado patrimonial aceita e
promove as formas econémicas capitalistas como meio de produgéo de riqueza social, mas retém
0s mecanismos (recursos financeiros, monopdlios estatais, poder de autorizagdo, controle de
crédito, etc.) de regulamentacdo da economia, pelo menos em parte, gerando desse modo um
Estado regulador que se releva junto a sociedade por seu aparato administrativo — um Corpo do
Estado (estamento) — de administradores que expressam sua identidade de grupos através desse
desempenho e identificam seus interesses de grupo com os interesses do Estado, criando, em
certo sentido, um “Estado de Interesse”. As nogbes abstratas de Estado e Estado de Interesse
adquirem existéncia concreta pela forma de Estado Administrativo.” (FAORO, 2001, p. 20-21).
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Essas idéias, ressalvadas as criticas, foram fundamentais para a formacéo de
teorias igualitaristas liberais na segunda metade do século XX. Influenciaram, e
ainda influenciam, uma série de correntes do pensamento contemporaneo que se
debrugcam ao estudo da igualdade, e por essa razdo nao poderiam deixar de serem
aqui apresentadas®. No entanto, a sua exposicéo serve apenas de introducdo para
a explanacao e contraposicao das idéias de outros dois autores, mais conectados ao
tema a que se propde esse trabalho. S&o eles, em ordem: Amartya Sen e Ronald

Dworkin.

2.3 IGUALDADE DE CAPACIDADES

Amartya Sen exp0e de forma sistematizada a sua teoria da igualdade na obra
Desigualdade Reexaminada (2008), na qual explora o tema a partir de uma
indagacao aqui ja exposta: “igualdade de qué”? Sen esta preocupado em formular
uma teoria da igualdade que considere a liberdade®® como ponto central para a
formac&o de ordenamentos sociais.?’

O autor afirma que a igualdade s6 pode ser avaliada a partir da escolha de
uma variavel especifica, sobre a qual as comparacdes entre as situacdes dos seres
humanos podem ser realizadas. Essas variaveis podem ser, por exemplo, a renda, o
trabalho, o acesso as liberdades basicas etc. Para uma abordagem da igualdade, é
necessario que se defina previamente a variavel a ser considerada.

A variavel eleita por Sen é a capacidade®® de obter liberdade para realizar.
N&o é interessante para o autor — como também néo é para Rawls e ndo sera,
adiante, para Dworkin — o modo como as pessoas consideram a sua vida boa ou

ma, mas é fundamental que elas tenham capacidade de escolher, livremente, qual a

® Para uma nocdo mais aprofundada do impacto da obra de Rawls sobre os tedricos liberais do

século XX e do inicio do século XXI, ver: GARGARELLA, 2008.

A liberdade esta entre os possiveis campos de aplicacdo da igualdade, e a igualdade esta entre os

possiveis padrdes de distribuicdo da liberdade”. (SEN, 2008, p. 54).

Nao obstante Sen (2008) apresente com detalhes a sua teoria igualitiria em Desigualdade

Reexaminada, o autor explora o tema em outras obras indispensaveis: Desenvolvimento como

liberdade (2000), Sobre ética e economia (1999) e em sua recente The Idea of Justice (2009), esta

Ultima ainda néo publicada no Brasil.

?® paulo Klautau Filho (2004, p. 103) afirma que “as capacidades constituem liberdades substanciais,
ao mesmo tempo instrumentais e constitutivas da igualdade e do desenvolvimento econdmico e
social”.

26 «
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melhor maneira de levar a sua vida, respeitando a liberdade dos seus pares. Essa
capacidade® é constituida a partir da aquisicéo de funcionamentos.

Antes de explicar com detalhes em que se constituem as capacidades e 0s
funcionamentos, Sen faz uma ressalva acerca da pressuposicao classica de que o
mais importante a discutir em termos de igualdade € o critério renda. A mencao
expressa as suas palavras € fundamental, pois apresenta uma critica direta a

escolha feita nesse trabalho, e merece ser rebatida:

Um problema importante e frequentemente encontrado surge da
concentracdo da discusséo na desigualdade de rendas como foco primario
de atencdo e andlise da desigualdade. A extensdo da desigualdade real de
oportunidades com que as pessoas se defrontam ndo pode ser prontamente
deduzida da magnitude da desigualdade de rendas, pois 0 que podemos ou
ndo fazer, podemos ou ndo realizar, ndo depende somente das nossas
rendas, mas também da variedade de caracteristicas fisicas e sociais que
afetam nossas vidas e fazem de n6s o que somos. (SEN, 2008, p. 60).

A critica do autor indiano parece coerente, no entanto, ndo retira a
importancia objetiva que ha em discutir a desigualdade a partir da variavel renda. E
verdade que a igualdade ou desigualdade de renda ndo € aspecto Unico a pautar as
diferencas fatico-situacionais entre os individuos, mas é sim critério fundamental,
gue deve ser considerado com todo respeito e cuidado. A renda, em uma sociedade
com base no capital e pautada pela democracia, € aspecto fundamental na
avaliacdo da qualidade de vida de qualquer pessoa, e por iSso merece destaque
entre as variaveis de analise da igualdade.

Em obra mais recente, e ainda ndo publicada no Brasil, Sen retorna a critica

da escolha da renda como a variavel a ser considerada, ao afirmar:

That income or wealth is an inadequate way of judging advantage was
discussed whit great clarity by Aristotele in Nicomachean Ethics: ‘wealth is
evidently not the good we are seeking; for it is merely useful and for the sake
of something else’. Wealth is not something we value for its own sake. Nor is
it invariably a good indicator of what kind of lives we can achieve on the
basis of our wealth. A person with severe disability cannot be judged to be

9 Aqui uma distingdo é crucial: “A perspectiva da capacidade também difere de outros conceitos de
igualdade de oportunidades que tém sido defendidos por longo tempo. Num sentido bem basico, a
capacidade de uma pessoa para realizar obviamente representa a oportunidade para buscar seus
objetivos. Mas o conceito de ‘igualdade de oportunidades” tem seu uso padronizado mais
restritivamente na literatura sobre politicas, sendo definido em termos de igual disponibilidade de
algum meio em particular, ou com referéncia a igual aplicabilidade (ou igual ndo-aplicabilidade) de
algumas barreiras ou restricbes especificas. [...] Nos termos da posicdo delineada e defendida
neste trabalho, um modo mais adequado de apreciar a igualdade “real” de oportunidades deve ser
por intermédio da igualdade de capacidades (ou da eliminacdo das desigualdades claras nas
capacidades, pois as comparacdes de capacidade séo caracteristicas incompletas). (SEN, 2008,
p. 37).
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more advantaged merely because she has a larger income or wealth that
her able-bodied neigh-bour. Indeed, a richer person with disability may be
subject to many restraints that the poorer person without the physical
disadvantage may not have. In judging the advantages that the different
people have compared whit each other, we have to look at the overall
capabilities they manage to enjoy. This is certainly one important argument
for using the capability approach over the resource-centred concentration on
income and wealth as the basis of evaluation (SEN, 2009, p. 253).%°

Aqui € necessério frisar que, de fato, a renda ndo é um fim em si mesmo. No
entanto, constitui elemento fundante — ao menos no Brasil — para o exercicio de
varias liberdades, que estdo de alguma maneira a ela conectadas. Retirar a
importancia da variavel renda como elemento garantidor da liberdade é analisar a
igualdade sob o manto do desconhecimento social, 0 que ndo € permitido em um
contexto académico preocupado com questdes praticas.

Ademais, ndo se pode negar o escopo claro desse trabalho: testar o sistema
de Previdéncia Social brasileiro em uma teoria igualitaria. E como ja se deixou claro,
a Previdéncia, embora congregue diversas outras caracteristicas que seréo
expostas no Capitulo 2, € um mecanismo importante de redistribuicdo de renda,
capaz, ao menos teoricamente, de gerar uma igualdade substancial nessa variavel.**

Retornando a composicdo de Sen, uma vida s6 pode ser considerada boa
(usta) se as pessoas tiverem igual capacidade para realizar de maneira livre
funcionamentos. Esses dois conceitos sdo elementares na teoria de Sen.

Os funcionamentos constituem-se em aspectos fundamentais da vida de uma

pessoa:

A realizac@o de uma pessoa pode ser concebida, sob esse aspecto, como o
vetor de seus funcionamentos. Os funcionamentos relevantes podem variar
desde coisas elementares como estar nutrido adequadamente, estar em

%0 “A renda ou riqueza é uma forma inadequada de julgamento de vantagem que foi discutido com

muita clareza por Aristoteles em Etica a Nicbmaco: "a riqueza, evidentemente, ndo o bem que
estamos procurando, pois € meramente Util e em prol de algo mais". A rigueza nao é algo que tem
valor pelo seu préprio bem. Também nédo é sempre um bom indicador de que tipo de vida que
podemos alcancar a base da nossa riqueza. A pessoa com uma deficiéncia grave ndo pode ser
considerada em vangatem simplesmente porque tem um maior rendimento ou rigueza do que seu
vizinho. Na verdade, uma pessoa rica com deficiéncia pode estar sujeita a muitas restricdes que a
pessoa mais pobre sem a deficiéncia pode nédo ter. Ao julgar as vantagens que as diferentes
pessoas tém comparando uns aos outros, temos de olhar para as capacidades gerais de que
conseguem desfrutar. Este é certamente um argumento importante para a utilizacdo da
abordagem das capacidades sobre a concentragao de recursos centrada sobre o rendimento e da
rigueza como base de avaliagdo.” (traducao nossa).

Esse ponto necessita de reflexdo mais detida, tendo em conta que no tépico seguinte ele sera
retomado com mais afinco, quando da exposicdo das idéias de Ronald Dworkin e a explicagao
pela sua escolha como base tedrica para o sistema de Previdéncia Social igualitaria a ser proposto
e reafirmado no decorrer de todo o trabalho.

31
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boa saude, livre de doencas que podem ser evitadas e da morte prematura
etc., até realizacbes mais complexas, tais como ser feliz, ter respeito
proprio, tomar parte na vida da comunidade, e assim por diante. A asser¢céo
€ de que os funcionamentos sao constitutivos do “estado” de uma pessoa, e
uma avaliagdo do bem-estar tem de assumir a forma de uma apreciacdo
desses elementos constituintes. (SEN, 2008, p. 79).

A ideia de capacidade € elaborada a partir da nocdo precedente de

funcionamentos, numa interrelacdo indispensavel entre ambas:

Relacionada intimamente com a nogéo de funcionamentos, esta a nocao de
capacidade para realizar funcionamentos. Ela representa varias
combinac¢des de funcionamentos (estados e ac¢des) que uma pessoa pode
realizar. A capacidade €, portanto, um conjunto de vetores de
funcionamentos, refletindo a liberdade da pessoa para levar um tipo de vida
ou outro. Tal como o assim chamado “conjunto orgamentario” no espago de
mercadorias representa a liberdade de uma pessoa para comprar pacotes
de mercadorias, o “conjunto capacitario” reflete, no espagco de
funcionamentos, a liberdade da pessoa para escolher dentre vidas
possiveis. (SEN, 2008, p. 80).

Para Sen, mais importante que buscar uma igualdade de recursos, de bens
primarios ou de renda, é fundamental que as pessoas tenham o tratamento
igualitario em relacéo as liberdades de escolha. O papel do Estado seria o de dirimir
as diferencas estruturais (como em Rawls) e relativizar as diferencas pessoais,
através da atribuicdo de funcionamentos, a fim de possibilitar que os individuos
tenham a capacidade de optar pelo melhor modo de vida.

Paulo Klautau Filho (2004, p.92) afirma que

Na perspectiva de Sen, de desenvolvimento como liberdade, os individuos
devem estar ativamente envolvidos na formacdo de seus destinos, desde
que tenham as devidas oportunidades, e ndo somente como beneficiarios
passivos dos resultados de planos engenhosos de desenvolvimento. Cabe
ao Estado e a sociedade assegurar as condicbes de existéncia das
oportunidades para a atuacdo individual. Seu papel (do Estado e da
sociedade) é de sustentacéo, ndo de entrega sob encomenda.

Sem (2008, p.201) afirma, com propriedade, que a busca pela igualdade em
determinado espaco®® pode desvendar uma série de desigualdades em outros
espacos, e define como o espaco mais justo a ser igualado o das liberdades.

O autor admite que a escolha da igualdade como ponto de reflexdo traz uma

série de consequéncias importantes, e também questdes agregativas que devem ser

% Ponto referencial para a andlise comparativa entre as condi¢des pessoais, a fim de determinar

qgual a melhor estratégia de igualdade a ser analisada e aplicada.
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reconhecidas, especialmente no quesito eficiéncia.*® Para Sen, toda teoria da
igualdade aplicada em qualquer espaco social predeterminado deve passar por uma
espécie de teste de eficiéncia, a fim de que se verifique se a sua aplicacdo pratica
pode trazer, de um modo geral, melhoramentos na vida dos individuos.

Ao buscar igualar as pessoas em liberdades substanciais, Sen acaba
passando por um terreno arenoso. A ideia, em termos tedricos, parece bastante
atraente, mas esbarra em uma questao pratica crucial para um contexto sociopolitico
como o brasileiro: ainda ndo ha um consenso comum a respeito das liberdades
essenciais do individuo, seja no plano de uma teoria ética, seja no plano normativo
constitucional.** Isso em si torna o objetivo de Amartya Sen, da busca da igualdade
na liberdade de realizar escolhas, algo bastante impalpavel em termos praticos. Nao
obstante, as andlises basais realizadas pelo autor sdo de fundamental importancia
— como o0 sdo as formulacbes de Rawls — para a compreensao do fendmeno
igualitario.

Sen nao descarta a importancia de buscar uma igualdade de recursos, mas a
afirma instrumental em busca da igualdade de liberdades de opc¢éo. Isso torna a
compreensao do objetivo pratico da teoria do autor arrojada, ao mesmo tempo que
inapta a ser utilizada mediante o instrumento da Previdéncia Social.

Uma meta igualitaria menos arrojada, porém mais factivel, e mais coerente
com o proposito desse trabalho, € apresentada por Ronald Dworkin e a sua

igualdade de recursos.
2.4 IGUALDADE DE RECURSOS
A concepcao de igualdade de recursos elaborada por Dworkin (2005) passou

por longo caminho até ser estruturada de maneira sélida na obra A virtude soberana:

a teoria e pratica da igualdade.®* Na apresentacdo da obra, Dworkin define duas

% “A jgualdade — ndo importando qudo amplamente definida — dificilmente pode ser a Unica
consideragdo em qualquer espago basal; consideracBes agregativas (incluindo as exigéncias de
eficiéncia) tendem a possuir um status irredutivel” (SEN, 2008, p. 211).

% Para isso, basta ver a variabilidade das liberdades fundamentais que s&o expostas no art. 5° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em especial o tratamento que a jurisprudéncia
dispensa ao conjunto de liberdades em situacdes extremas. Sobre a incerteza de um conceito
comum, a liberdade de expressao, ver o fatidico julgamento do Habeas Corpus n°. 82.424/RS,
também conhecido como Caso Ellwanger, em Crime de Racismo e Anti-Semitismo: um julgamento
histérico do STF (BRASIL, 2004).

% As discussdes mais importantes sobre igualdade desenvolvidas pelo autor foram expostas em
Levando os direitos a sério (2002) e na coletanea de obras denominada What is Equality? (1981-
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premissas sem as quais a compreensao de toda a sua teoria fica prejudicada, razao
pela qual merecem ser rapidamente referidas. Essas premissas, alids, denotam
claramente a face liberal do autor, deixando clara a sua linha de argumentacéo
filoséfica, tendente ao liberalismo, embora com substancial implemento da igualdade
como fator de primazia.

As premissas basicas séo:

1) o principio da importancia (objetiva) de que a vida humana seja bem

sucedida, em vez de desperdicada, seja la qual for a condi¢do da qual o ser

humano provenha, e;

2) o principio da responsabilidade especial, pelo qual uma pessoa (nao

somente ela, mas fundamentalmente ela) tem responsabilidade final por seu

sucesso pessoal.

Postas essas condi¢des elementares, Dworkin inicia a explanagéao acerca das
teorias da igualdade, definindo quais as teorias que ira abordar (e confrontar), a fim
de embasar toda a sua argumentacdo. Para ele, ndo existe uma teoria da igualdade
absoluta. Pelo contrario, todas as teorias sao relativas e bastante diferentes entre si
— “existe uma diferencga entre dar um tratamento igualitario as pessoas, com relagéo
a uma ou outra mercadoria ou oportunidade, e trata-las como iguais” (DWORKIN,
2005, p. 3), de modo que a escolha de uma delas é uma questdo que merece
analise séria e profunda.

Dworkin refuta, de maneira geral, as teorias que visam igualar as pessoas em
bem-estar. Para ele, a igualdade de bem-estar foi criada para definir o que é
fundamental na vida. As questdes instrumentais ndo sao o objetivo de tal espécie de
igualdade. Desse modo, surge a constatacdo de que a igualdade de bem-estar pode
ser aceita como um ideal que tem um lugar, mas ndo o Unico lugar, na teoria geral
da igualdade. O ideal de igualdade de bem-estar, por outra, ndo pode ser analisado
levando em consideracdo apenas aspectos especificos da vida de um individuo,

mas deve se fazer valer na vida como um todo. Tais constatacdes denotam a

1988). Na obra A virtude soberana: a teoria e a pratica da igualdade (2005), o autor despende a
primeira parte do livro no tratamento tedrico da igualdade, a partir de uma perspectiva comparativa
gue navega entre a teoria da igualdade de recursos (a sua) e as teorias de igualdade de bem-
estar. Elabora, em uma segunda parte da obra, a aplicacdo de sua teoria a diversos aspectos
praticos, em capitulos distintos sobre sistema de seguridade, politicas de cotas, politicas eleitorais
etc.
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dificuldade da aplicabilidade préatica de tal teoria.*® Nesse espeque, passa a dispor
sobre a teoria da igualdade de recursos.

A igualdade de recursos deve ser encarada como uma questao de igualdade
de quaisquer recursos que os individuos possam ter privadamente. Ndo obstante, é
necessario que essa abordagem pressuponha (ou ao menos admita) a existéncia de
um mercado econdmico, no qual serdo transigidos esses recursos. Esse mercado é
uma ferramenta analitica, mas também pode servir como uma instituicdo politica
real, desde que seja direcionado sempre para a finalidade igualitaria.

A partir dessas premissas, Dworkin cria uma situacéo hipotética na qual todas
as pessoas encontrem-se em uma ilha deserta, e objetivem, a partir de um marco
zero, instituir uma divisdo de recursos. Para que essa divisdo possa ser justa, criam
ainda um teste, denominado de teste da cobica, pelo qual o resultado da divisdo so
sera justo caso nenhuma das pessoas deseje 0s recursos que foram
disponibilizados aos seus pares na ilha.*’

Mas essa distribuicdo dos bens ndo consegue, mesmo com o teste da cobica,
chegar a um nivel de satisfacdo basico, vez que sempre serdo possiveis novas
reformulacbes na distribuicdo de bens, e as pessoas quererdo novos bens,
persistindo a insatisfacéo.

Assim, torna-se necessaria a instituicdo de um leildo hipotético, no qual sejam
despendidos recursos igualitarios para todas as pessoas da ilha (como 100 conchas
para cada), e posteriormente sejam determinados precos para cada um dos bens a
serem distribuidos. A partir disso, inicia-se o leildo, no qual cada pessoa podera
escolher, dentro de suas limitacdes (que serdo iguais as dos outros), quais 0os bens
gue lhe satisfazem. Nesse caso, ninguém cobicara os bens de ninguém, porque,

hipoteticamente, poderia té-los adquirido, mas néo o fez por deliberacdo propria.

A escolha do mecanismo do leildo hipotético como mais adequado para
alcancgar uma distribuicdo de recursos igualitaria no cenéario da ilha deserta
expressa o lugar fundamental que a liberdade ocupa na concepcdo da

% Contudo, Dworkin deixa claro que esses empecilhos néo serdo sopesados na sua abordagem, por
uma questado de argumentacgéo filoséfica, que deve deixar de lado esses impasses préaticos para
facilitar o aprofundamento da andlise. A partir de entdo, algumas ramificagcbes na concepcéo de
igualdade de bem-estar s@o dispostas, divididas em: 1) bem-estar de éxito; 2) bem-estar como
estado de consciéncia, e; 3) bem-estar por concepcdes objetivas. Como se disse, as teorias de
igualdade que prezam pelo utilitarismo ndo serdo objeto de analise dessa abordagem. Dworkin
dispensa varias linhas contrapondo a idéia de igualdade de bem-estar, em suas varias faces.

3" *0 modelo de igualdade de recursos sugerido por Dworkin € um no qual ninguém “inveje” [cobice]

os recursos dos demais. A inveja, nesse contexto, € dado econémico e ndo psicoldgico.”
(KLAUTAU FILHO, 2004, p. 95).
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igualdade de Dworkin. O leilao hipotético, que nada mais é que o mercado
em condic¢des ideais, é o Gnico mecanismo que permite uma distribuicao de
recursos sensivel a diversidade de preferéncias entre as pessoas e as
escolhas que essa diversidade implica. Também é um mecanismo que
garante que as pessoas arquem com 0 custo justo de suas escolhas,
medido de acordo com a importancia que o bem escolhido tem para as
demais pessoas participantes do leildo (o0 "custo de oportunidade” dos
economistas) - 0 que, como vimos ho caso dos "gostos dispendiosos”, a
teoria rival da igualdade de bem-estar néo leva em consideragdo. (FERRAZ,
2007)

A igualdade de recursos, assim encarada, requer uma distribuicdo sensivel as
escolhas que as pessoas realizam. Além disso,

na igualdade de recursos, [...] as pessoas decidem que tipo de vida procurar
munidas de um conjunto de informac¢des sobre o custo real que suas
escolhas imp8em a outras pessoas e, consequentemente, ao estoque total
de recursos que pode ser equitativamente utilizados por ela. (DWORKIN,
2005, p. 86).

A escolha, alias, ganha importancia impar na teoria dworkiana, quando
contraposta aos fatos ocorridos na vida de qualquer pessoa em razdo do que

Dworkin chama de acaso, ou azar:

[...] a comunidade politica deve ter como aspiracdo eliminar ou atenuar as
diferencas entre as pessoas e seus recursos individuais — deve aspirar a
melhoria da situacdo dos deficientes fisicos ou incapazes de ter
rendimentos satisfatérios, por exemplo —, mas ndo deve aspirar a atenuagao
ou compensacao de diferencas de personalidade — diferengas oriundas do
fato de que os gostos ou aspiracdes de algumas pessoas séo dispendiosos
e 0s de outras pessoas ndo custam caro, por exemplo. (DWORKIN, 2005, p.
400).

A teoria da igualdade de recursos ganha complexidade quando entram em
jogo certos fatores, ocorrentes apOs o leildao inicial ja realizado, principalmente no
gue diz respeito as aptidées pessoais de cada individuo para manter ou ampliar a
guantidade (e qualidade) dos bens que adquiriu no tal leildo inicial.

Nesse caso, entram em pauta varias circunstancias, especialmente
relacionadas a sorte e as condi¢cdes pessoais de cada pessoa. Para solver esses
conflitos, Dworkin cria a ideia de seguro hipotético, no qual a pessoa pode optar por
se resguardar de certas circunstancias, ligadas as questdes de sorte (escolhida ou
determinada) e de inaptiddes pessoais, mediante os recursos igualitarios que lhe
sao dispensados.

Dworkin admite que a ideia do seguro hipotético € um guia contrafactual, mas

nem por isso dispensa a sua utilizagdo, a partir de uma ideia mais clara de atuacao
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do Estado, por meio de um sistema de tributacdo que permita uma igualdade de
recursos, tanto no nivel pessoal (saude, trabalho, conforto), quanto no nivel
impessoal (renda e distribuicdo da riqueza).

Admite também que, na constancia do mundo real, mais importante é discutir
as eventuais possibilidades de revisdo da divisao de bens formulada a partir de um
leildo inicial, pois 0 caso hipotético elaborado para a distribui¢cdo igualitaria de bens
(o leildo inicial na ilha) é, na pratica, impossivel (como exposto, € um elemento
contrafactual, como a posigéo original de Rawls).

Nesse ponto, os mecanismos de redistribuicdo de recursos s&o fundamentais,
se 0 objetivo for tracar uma teoria que abrigue a possibilidade de aplicacdo no
mundo fatico.

Outrossim, deve-se perceber que a igualdade de recursos ndo considera
restritamente o que se entende por recursos. Em outras palavras, 0S recursos
encarados por essa teoria igualitaria conformam tanto os bens materiais quanto os
bens imateriais, ligados as circunstancias néo escolhidas que se fazem presentes na
vida das pessoas. Dessa maneira, e apenas assim, € possivel conceber por que
algumas pessoas merecem receber mais recursos do que outras.

A virtude soberana (igual respeito e consideracdo por todos) s6 pode ser
alcancada mediante uma teoria de igualdade de recursos que respeite as diferencas
necessariamente existentes entre as pessoas, e atribua mecanismos para minimizar
essas diferencas, a fim de que todos possam levar uma vida melhor. Ndo se busca
igualar todos em bem-estar, mas dar meios para que cada um opte pelo que lhe
representa uma vida melhor.

Acerca do lugar da liberdade em sua teoria igualitaria, Dworkin afirma que no
embate entre a igualdade e a liberdade, a igualdade deveria prevalecer. Entretanto,
logo apés essa forte afirmacédo, o autor descarta essa possibilidade ao dispor que,
pela teoria da igualdade de recursos, esse embate jamais existira, pois, se adotada
a teoria igualitaria dworkiana, a liberdade se torna um aspecto da igualdade, ao
invés de um ideal politico conflituoso. A liberdade, em verdade, sera necesséria para
gue a igualdade seja garantida.

Vale memorar que o autor ndo afirma que a liberdade é subordinada a
igualdade, e nem vice-versa. Em verdade, aduz que uma depende mutuamente da
outra. Sao questdes intimamente ligadas, e a liberdade s6 existe se ha igualdade,

sendo a reciproca verdadeira. Uma deve comprometer o éxito da outra.
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A ética liberal também é discutida pela teoria dworkiana, tal como Rawls
expde no inicio da sua teoria de justica como equidade. Dentre as diversas maneiras
pelas quais se pode conceituar a comunidade liberal, uma premissa parece basica:
“‘as pessoas devem identificar seus proprios interesses com os da comunidade
politica” (DWORKIN, 2005, p. 293). Nesse ponto, assevera-se que toda comunidade
possui um ambiente ético, no qual as concepcdes pessoais dos cidadaos devem
convergir de alguma maneira.

Abandonando a ideia de comunidade liberal como a formada a partir da forca
da maioria, Dworkin afirma que o ambiente ético comunitario deve levar em
consideracdo as aspiracbes das minorias, dando-lhes instrumentos participativos
(por determinacao legislativa, por exemplo) para definir, em algum grau, os ditames
gerais da comunidade, como o podem fazer também as maiorias.

Se a comunidade ndo pode ser considerada como um ente autbnomo,
desvinculada dos individuos que a compdem, é também verdade que ha uma
limitac&o no espaco que cada cidaddo possui dentro das decisdes comunitarias.

Essa limitacdo n&o afasta a possibilidade — que tem que ser considerada —
de que deve haver uma convergéncia minima nos ideais dos individuos, para que a
comunidade seja considerada como tal. A pessoa € formada pelos valores da
comunidade, e a comunidade € formada pelos valores das pessoas. Ha uma
integracao inabalavel entre as pessoas e a comunidade: “A vida de cada pessoa e a
de sua comunidade estédo integradas, e 0 éxito essencial de qualquer uma dessas
vidas € um aspecto da bondade de toda a comunidade, e, portanto, dela
dependente.” (DWORKIN, 2005, p. 309). Essa ideia s6 pode ser considerada
verdadeira, numa perspectiva liberal igualitaria, se for apresentada no sentido de
gue o cidaddo ndo deve obrigatoriamente se interessar pela vida de seus
concidadaos para respeitar 0s preceitos comunitarios, mas antes deve se preocupar
com a sua propria vida, vez que qualquer malfazer a comunidade sera revertido em
um malfazer a sua proépria vida.

A comunidade liberal que adota a teoria da igualdade de recursos deve ser
vista numa perspectiva integrada: “o cidadao integrado que da valor a propria vida
confia no éxito da comunidade ao tratar a todos com igual consideracéo”
(DWORKIN, 2005, p. 324), mediante distribuicdo de recursos que possibilite a
comunidade melhoria de vida, que sera refletida na sua propria existéncia (do

cidadao comunitariamente integrado).
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Por fim, vale dispor de algumas objecBes as quais Dworkin refuta, em
especial a critica formulada por Amartya Sen a respeito da teoria dworkiana.

Para Sen, conforme exposto no toépico anterior, as teorias que empregam a
igualdade de recursos objetivam o fim correto, mas desconsideram um fator
fundamental: a igualdade de recursos ignora o fator elementar de que cada pessoa
tem niveis bem diferentes de capacidade para fazer o que querem — estédo
capacitadas a encontrar niveis diferentes de funcionamento com 0s recursos
materiais. As caracteristicas de cada pessoa sao diferentes, e igualar os seus
recursos nao seria suficiente para Ilhes dar a completa liberdade.

Ha nessa afirmacdo uma dificuldade 6bvia, no sentido de que cada pessoa
determina, para si, o que é de fato importante, e alcancar o que € importante na vida
depende das suas capacidades. Em verdade, a critica de Sen, no sentido de que a
igualdade de recursos esquece as diferencas pessoais, parece incompleta, pois
Dworkin apresenta a distingdo entre recursos pessoais e 0S recursos impessoais, e
diz que, existindo diferencas nos recursos pessoais, 0 esquema do seguro hipotético
pode transferir parcelas dos recursos impessoais para solver o problema.

E importante distinguir, com Dworkin, 0 que seriam 0S recursos pessoais e
impessoais:

Os recursos pessoais sao a salde e a capacidade fisica e mental - o0 estado
geral dessas capacidades, inclusive o talento para a riqueza, isto €, a
capacidade inata de produzir bens ou servigos pelos quais outras pessoas
queiram pagar. Os recursos impessoais sdo 0s que possam ser transferidos
de uma pessoa para outra - a riqueza e outros bens materiais que possua, e
as oportunidades que lhe sdo oferecidas, segundo o sistema juridico, para
uso de tais bens. (DWORKIN, 2005, p. 455).

Dworkin centra sua argumentacdo nos recursos impessoais, dando ao
Estado, como sera visto adiante, o importante papel de manejar esses recursos da
maneira mais justa possivel, através de mecanismos redistributivos capazes de
alcancar um ideal igualitario que leva em consideracdo as diferencas pessoais,
tentando torna-las elementos favoraveis nas escolhas das pessoas, que devem ser
compensadas quando uma pessoa possui uma caracteristica que lhe diminua em
relacdes aos seus comuns.

Assim sendo, no final das contas, ou a teoria de Sen encara as capacidades
das pessoas como recursos pessoais, ou ira descambar para uma teoria de

igualdade de bem-estar.
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O governo deve esforgar-se por garantir que quaisquer diferengas no grau
em que as pessoas ndo sejam igualmente capazes de alcancar a felicidade
e as outras realizagdes “complexas” devem ser atribuiveis as diferengas em
suas escolhas e personalidade e as escolhas e a personalidade das outras
pessoas, e ndo a diferengas nos recursos pessoais e impessoais que
possuem. Se entendermos a igualdade de capacidades dessa forma, ela
ndo é uma alternativa a igualdade de recursos, mas apenas o mesmo ideal
exposto com outra terminologia. (DWORKIN, 2005, p. 426).

Alias, sobre a questdo do bem-estar na teoria da igualdade de recursos, um
ponto deve ficar claro: a igualdade de recursos se preocupa com o bem-estar das
pessoas, mas ndo se deve confundir a meta da igualdade de recursos (que tem o
bem-estar como consequéncia) com a meta (indefinida) da igualdade de bem estar.

Feitas essas consideracdes, € necessario expor por que a teoria da igualdade
de recursos parece a mais coerente com o propoésito redistributivo do Sistema de

Previdéncia Social brasileiro.

2.5 POR QUE A IGUALDADE DE RECURSOS — ANALISE DIANTE DO CONTEXTO
BRASILEIRO

Eis que, apds a apresentacao e o delineamento geral das ideias apresentadas
por John Rawls, Amartya Sen e Ronald Dworkin, vale explicar por que a ultima teoria
(a igualdade de recursos) merece consideracdo no contexto do Sistema
Previdenciério brasileiro, a partir de uma perspectiva critica.

De inicio, vale constatar que a abordagem elaborada por Dworkin absorve em
si uma série de valores contextualizados, isto é, a teoria ndo € escrita fora de uma
realidade, mas objetiva dar uma sedimentacdo para a abordagem das questdes
praticas da igualdade na sociedade estadunidense. Portanto, qualquer
transfiguracdo dessa teoria para outra realidade, no caso a brasileira,
necessariamente devera passar por alguns ajustes antes de ser comparada a outras
teorias.

Nesses termos, uma das criticas mais sérias que deve ser feita a teoria da
igualdade de recursos, na construcédo formulada por Dworkin, é a de que talvez ela
realmente ndo seja muito apropriada para uma sociedade na qual as diferencas
extrapolem as questdes pertinentes aos recursos, sejam eles materiais ou pessoais.
Isso porque ha circunstancias que podem estar para além da questdo de como 0s

recursos podem igualar uma sociedade.
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Em uma sociedade como a estadunidense, por exemplo, pode ser
aparentemente simples resolver a questéo racial atribuindo mais recursos para 0s
negros, para que possam compensar as dificuldades materiais e pessoais que lhe
séo pertinentes. Entretanto, numa sociedade com uma constru¢do mais complexa
das diferencas raciais, como no Brasil — em que resta a davida fundamental na
definicdo de quem serdo considerados 0s negros —, essa teoria talvez ndo dé conta
de como resolver esse problema.®

Dworkin abandona certas perspectivas histéricas que, mesmo na sociedade
estadunidense, devem ser consideradas na formulagdo de qualquer teoria, inclusive
a teoria da igualdade. Se a teoria almeja, fundamentalmente, embasar uma
aplicabilidade pratica da igualdade, € necessario que seja sedimentada a partir de
uma base histérica minima.

N&o obstante essas objecOes, resta ainda indagar se, corrigidas essas
imperfei¢cdes, essa construcéo feita por Ronald Dworkin pode ser aplicada de uma
forma mais abstrata em outros contextos que ndo o estadunidense.

No Brasil, embora a discusséo sobre a igualdade remonte inicialmente, dados
0s registros historicos, a Ruy Barbosa, com célebre frase datada de 1920 — “A regra
da igualdade ndo consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais, na
medida em que se desigualam.” —, foi a partir de discussbes mais recentes que as
teorias de igualdade ganharam forca (BARBOSA, 1949).

A igualdade de recursos, conforme analisada por Dworkin, pode ser
considerada uma importante contribuicdo para a igualdade material trabalhada no
Brasil, desde que passe por ajustes, inclusive no sentido de que a nossa sociedade
liberal congrega valores diferentes em relacdo as sociedades anglosaxas.

Em um pais ainda marcado por desigualdades sociais profundas, o braco do
Estado precisa ser mais comprido, para poder intervir em situacdes de flagrante
desigualdade, no sentido intervencionista-ativo. Embora ndo explicitamente, é visivel
de forma implicita a importancia que Dworkin atribui ao Estado, mesmo nos seus

argumentos contrafactuais, na garantia de mecanismos igualitarios, que

% Sobre essa situacéo especifica, DaMatta (1986, p.41) afirma com propriedade: “No caso da nossa
sociedade, a dificuldade parece ser justamente a de aplicar esse dualismo de carater exclusivo; ou
seja, uma oposicao que determina a inclusdo de um termo e a automatica excluséo do outro, como
€ comum no racismo americano ou sul-africano, que nés brasileiros consideramos brutal [...]. Isto &,
entre o preto e o branco (que nos sistemas anglo-saxao e sul-africano sdo termos exclusivos), nds
temos um conjunto infinito e variado de categorias intermediarias em que o mulato representa uma
cristalizacao perfeita”.
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transfigurados para a realidade, seriam expostos em um sistema de tributacao,
combinado com sistemas de redistribuicdo de renda, em especial a previdéncia e a
assisténcia sociais.

Por outra, ndo se pode descuidar de que h& a necessidade de um processo
educacional que enfoque os valores concretos de qualquer teoria de igualdade
liberal na sociedade brasileira, para que as pessoas possam agir com o minimo de
discernimento dentro da sua esfera pessoal, buscando a realizacdo pessoal através
da realizacao comunitaria, em algumas circunstancias.

Isso é extremamente complexo, especialmente em sociedades nas quais 0s
valores politicos sejam enfraquecidos, quando ndo esmagados por questbes
econbmicas e sociais extremamente enraizadas no cotidiano da vida em
comunidade. Para se adequar a esse tipo de realidade, a igualdade de recursos
dworkiana devera fazer um esforco ampliativo, a fim de agregar um tépico nesse
sentido, motivador, para que a sociedade possa compreendé-la e aplica-la.

Esse aspecto deve ser considerado, inclusive, como ponto de reflexdo para
uma possivel incompletude da teoria da igualdade de recursos, nos moldes como
posta, mesmo na sociedade contextualizada dos Estados Unidos da América, na
gual o principio da liberdade (e ndo o da igualdade) esta acima de tudo o que se
possa compreender como um direito. E verdade que esse tipo de esforco demanda
uma conjuntura favoravel, especialmente sob o aspecto psicolégico e educacional,
para a inclusdo da igualdade - de recursos - na pauta do cotidiano do cidaddo
comum.

Outro ajuste necessario a igualdade de recursos, para um contexto como o
brasileiro, € o de que a redistribuicdo dos recursos (no modelo do leildo hipotético)
devera ser mais frequente do que em sociedades que adotem uma politica liberal
mais clara, pois outros fatores de influéncia do poder estdo atuando diuturnamente
para remover o carater igualitario dos recursos. Nesse ponto, cabera ao Estado —
como Dworkin deixa antever — o papel de garantir a revisdo constante da divisdo de
recursos, de modo que cada pessoa consiga o suficiente para encarar os desafios
gue lhe séo postos rotineiramente (e que ndo SAo poucos).

Sob a perspectiva da igualdade material adotada no Brasil, vale destacar que
€ necessdria, para além de ideais politicos, uma ordem normativa forte, calcada em
normas que possuam um valor social consideravel e uma aceitabilidade minima na

sociedade. Uma ordem juridica firme, no sentido de coercdo positiva (motivar as
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pessoas a agir por ideais igualitarios comuns) € mais do que necessaria em
determinados contextos.

Em suma, pode-se perceber que todas as adequacgdes na teoria da igualdade
de recursos, para que seja palpavel num contexto como o brasileiro, passam por um
reforco no papel do Estado, n&do intervindo na liberdade das pessoas, mas
garantindo a liberdade e a solidariedade, por meio da igualdade. Alids, como o
préprio Dworkin afirma, deve-se considerar que os trés fundamentos do liberalismo
classico (igualdade, liberdade e solidariedade) s&o todos instrumentos de realizacdo
mitua, e sO podem ser garantidos conjuntamente. Ainda que analisados
teoricamente de maneira separada, os fundamentos deverdo ser apresentados na
pratica de forma integrada, e a validade de um deles estd condicionada a
aplicabilidade dos demais.

A igualdade sO se torna uma meta justificavel, portanto, se respeitar a
liberdade das pessoas, que por sua vez esta calcada numa justificativa comunitaria
de querer para si uma vida digna, da mesma maneira que se almeja para toda a
comunidade. Em outras palavras, se também for respeitada a solidariedade.

Cabera ao Estado a realizacdo dessas metas politicas, em primazia por meio
de politicas publicas devidamente direcionadas para uma promocao de atos
concretos, mas também de valores que possam fundamentar uma ética, em uma
sociedade marcada por diferencas histéricas e culturais que nao serdo solapadas
com a igualizacdo dos recursos, ainda que feita de maneira ideal, como propde
Dworkin.

Essas adaptacdes ndo abalam a estrutura fundamental da igualdade de
recursos, de que toda pessoa merece ser tratada como o devido respeito e
consideracao, afirmando que cabe ao Estado o papel de promotor da igualdade,
garantidas as premissas basicas de que o homem € o principal responséavel pela
conduta de sua vida, e de que merece, objetivamente, que sua vida seja uma vida
boa. Em outras palavras, precisa-se de um reforco de papel do Estado, ndo como o
promotor absoluto da igualdade, mas como instrumento forte para que essa
igualdade possa vir a ser alcancada. Um instrumento que merece atencdo nessa
empreitada é o sistema de Previdéncia Social.

O Estado possui o papel fundamental de dar aplicabilidade a uma teoria
igualitaria previamente eleita, que dé condi¢bes existenciais dignas aos cidadaos,

nao promovendo qualquer tipo de discriminagcdo que possa influenciar de maneira
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negativa na liberdade de escolha das pessoas. Outrossim, precisa de mecanismos
concretos para garantir que as pessoas possam por em pratica as suas escolhas,
previamente justificadas num ideal comunitario de solidariedade.

Cabe ao Estado promover, numa perspectiva dworkiana adaptada a realidade
brasileira, uma distribuicdo de recursos que possa solapar eventuais desigualdades
pessoais que ndo sejam fruto de escolhas deliberadas dos cidadaos, ainda que essa
distribuicdo de recursos possa, de alguma maneira, prejudicar a liberdade absoluta
de certas pessoas, desde que a parcela de liberdade que essa pessoa tenha que
abrir mao seja justificavel mediante um ideal comunitario, e que essa parcela
eventualmente perdida ndo comprometa o éxito de suas aspiracfes pessoais
justificaveis no ideal comunitario.

Esses recursos, cabe frisar, sdo dispostos pelo Estado em favor da
comunidade — ao menos no que € interessante neste trabalho — de diversas
maneiras, sendo um dos mecanismos existentes o sistema de Previdéncia Social,
importante vetor de distribuicdo de recursos, especialmente sob a perspectiva da
variavel renda. Os recursos disponibilizados por meio do sistema previdenciario se
enquadram bem numa perspectiva igualitaria tal como a proposta por Dworkin (e
também por Rawls e Sen), na medida em que a Previdéncia objetiva amparar
pessoas que se encontram, por alguma razdo especificada, sem condi¢cbes de
desenvolver livremente o seu trabalho. Alias, levando ao extremo tal argumento,
pode-se dizer que o sistema se adéqua da melhor maneira possivel ao argumento
contrafactual de Dworkin do seguro hipotético, na medida em que permite ao Estado
dispor de recursos para dispor as pessoas hos momentos em que elas se
desigualam nas relacdes de trabalho (sob uma perspectiva de prejuizo da forca
laboral), assim como d& ao cidadao a possibilidade de se precaver desses eventuais
infortinios que possam surgir no decorrer de sua labuta.

Esses elementos justificam, entdo, a escolha da teoria da igualdade de
recursos como elemento fundante do sistema de Previdéncia Social do Brasil, que
precisa ser melhor exposto em termos historicos e normativos para que possa ser

testado dentro da perspectiva ética e filoséfica que se pretende.
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3 DIREITO HUMANO A PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

A compreensao do sistema de Previdéncia Social do Brasil a partir de uma
perspectiva humanistica requer o conhecimento prévio de uma série de informacdes,
gue perpassam pela compreensdo do modelo de direitos humanos que se adota,
pela forma de observacdo do direito a previdéncia dentro de um enquadramento
politico propicio aos direitos humanos e pela maneira como se deu a estruturacdo da
Previdéncia no Brasil, a partir de alguns aportes histéricos. Sé entdo, feitas essas
digressdes, sera possivel compreender por que o direito a previdéncia no Brasil
deve ser — e é — considerado um direito humano, e porque ele merece atencao
especial dentro de uma politica igualitaria pretendida pelo Estado contemporaneo.

Esse tracado metodologico, no entanto, requer que sejam expostas algumas
premissas, sem as quais se pode incorrer em graves erros, especialmente sobre o
contexto historico-politico da Previdéncia brasileira. A primeira ressalva a ser feita
diz respeito a relacdo entre a estruturacdo da Previdéncia Social na Europa, berco
das politicas do seguro social, e a formacao da Previdéncia do Brasil. Nao se pode
negar a influéncia que as politicas européias tiveram sobre a estruturacdo da
previdéncia patria, no entanto é importante frisar que as idéias do velho mundo
passaram por uma série de adaptacdes antes de serem dispostas no Brasil, tendo
em conta uma seérie de fatores, especialmente ligados a forma das relagbes de
trabalho que eram e séo estabelecidas em territério nacional.

Alids, a afirmacdo precedente abre espaco para a segunda ressalva
importante: a evolucdo da Previdéncia social, quer no ambito europeu, quer no
brasileiro, esta intimamente ligada a histéria das relacées de trabalho. Embora a
idéia de protecdo social seja mais ampla do que a protecdo apenas aos
trabalhadores, o ambito previdenciario € destinado quase que com exclusividade
aquelas pessoas que de alguma maneira participam do mercado de trabalho, razao
pela qual o desenvolvimento de politicas previdenciarias esta intimamente vinculado
a evolucdo das relacbes laborais, sendo na verdade uma relacdo de mutua

dependéncia.*

% Sobre as pressdes politicas existentes na Europa em meados do século XIX para a garantia de
protecdo social ao trabalhador aduzem Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari:
“Comecgaram, entdo, a eclodir manifestagbes dos trabalhadores por melhores condi¢cdes de
trabalho e subsisténcia, com graves revoltas — violentamente reprimidas pelo proprio poder
constituido. Surgiram dai as primeiras preocupagbes com a prote¢do previdenciaria do
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E importante ainda estabelecer que a propria evolugdo do Estado de protecéo
social no Brasil esta vinculada as relagbes laborais. Ndo seguiu, no entanto, o
mesmo proceder historico da protecéo social disposta em solo europeu-ocidental. O
Brasil seguiu rumos proprios no que diz respeito ao seu sistema de protecdo ao
trabalhador, considerando os momentos politicos distintos em que essa protecao se
deu no territério nacional e no além-mar.

Essas explicagBes introdutérias sdo importantes para firmar a forma de
exposicdo do presente capitulo, de acordo com 0s seguintes objetivos: 1) expor as
razbes pelas quais o direito a previdéncia social pode ser encarado como um direito
humano; 2) apresentar objetivamente a estrutura da Previdéncia social nacional.
Isso requer, necessariamente, a demonstracdo das bases estruturais e juridicas
desse direito no Brasil — ainda que néo se objetive expor minuciosamente o sistema
previdenciario brasileiro, mas apenas naquilo que importa para a conceituacao do
direito a previdéncia como direito humano. Outrossim, seria impossivel enquadrar o
direito a previdéncia como direito basico e elementar de qualquer pessoa sem antes
esbocar, ainda que de maneira rapida, uma idéia de direito humano que sirva de

base para tal enquadramento.

3.1 CONCEPCAO CONTEMPORANEA DIREITOS HUMANOS

Muito embora a idéia de direitos humanos tenha seu surgimento atribuido a
carta de Jodo sem Terra ainda no Século Xlll (1212), seu mais amplo alcance foi
sendo construido e ampliado somente na contemporaneidade.

Para um entendimento apropriado, serdo aqui apresentados, embora
resumidamente, alguns caminhos que, historicamente, confluiram para a concepcao
contemporanea dos direitos humanos.

Primeiramente, sob o plano filoséfico, os grandes desenvolvimentos
metafisicos como explicacdo da humanidade foram sendo paulatinamente
guestionados, até que em Nietzsche (2005) encontrou-se o termo mais radical dessa
critica. Com efeito, o filésofo alemdo desmistificou qualquer possibilidade metafisica

de explicacdo dos fendmenos humanos, pretendendo trazer o homem do

trabalhador, ante a inquietacdo dos detentores do poder nos Estados com a insatisfagao popular,
0 que acarretou intervencao estatal no que diz respeito as relagdes de trabalho e seguranca do
individuo quanto a infortunios.” (CASTRO; LAZZARI, 2009, p. 34).
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transcendental para o humano, do raciocinio metafisico para a vida, buscando em
nossa condi¢do histérica humana as respostas para os anseios fundamentais da
humanidade.

A essa constatacdo aliou-se uma concepc¢ao também nova de histéria, forjada
originariamente por meio do romantismo aleméo (BERLIN, 2005), segundo a qual a
histéria ndo se constitui de fatos isolados no tempo e estanques, mas se trata de
uma continuidade, pela qual somente se compreende o presente se este for
entendido como um fio continuo que carrega o passado e € o resultado de uma
construcdo longinqua que precisa ser resgatada para que a condicdo humana possa
entdo ser verdadeiramente dimensionada.

A nocao verdadeiramente humana trazida a partir da morte da metafisica,
aliada a concepgdo de historia como continuidade, possibilitou a formulacdo da
premissa filosofica contemporanea sob a qual se pensa hoje os direitos humanos,
isto €, como um produto histérico da racionalidade humana em busca de condi¢bes
melhores, incorporando, através de crises e guerras, valores fundamentais que
passam a constituir direitos considerados inalienaveis e que precisam ser garantidos
em busca de condic¢des dignas de vida (ARENDT, 2002).

Paralelamente a essa questéo filosofica, as graves crises e atrocidades as
guais muitos seres humanos sofreram ao longo da histdria contribuiram para uma
necessidade coletivamente vislumbrada de proteger a ragca humana de seus proprios
arbitrios.

Muito embora ja tivesse havido grandes atrocidades como a inquisicdo
medieval, os horrores das execucdes penais do século XVIII e XIX e muitas outras,
foi o holocausto nazista o ponto culminante para a emergéncia da protecdo
internacional e incondicional dos direitos humanos.

Com efeito, a imagem de Auschwitz-Birkenau chocou a humanidade de tal
maneira que possibilitou que, mesmo em meio as profundas diferencas historico-
culturais e a até entdo inabdicavel soberania interna, os paises (sobretudo
ocidentais) pensassem a humanidade sob uma perspectiva global e relativizassem
suas concepcdes em prol da busca de um consenso que afastasse a raca humana
de qualquer tipo de violacdo com base em caracteristicas individuais, culturais etc.,
reconhecendo entdo direitos a todo e qualquer ser humano que possuem
legitimidade com base tdo-somente no carater humano dos titulares, de modo a

impossibilitar qualgquer meio de excluséo de tais direitos.
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Sob esse enfoque, e ainda sob a mancha que recaiu sobre a humanidade
com a 22 Guerra Mundial, surgiu em 1948 a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos®, a qual estabeleceu os direitos humanos como o paradigma
interpretativo de todo regime juridico democratico.

No continente americano, surgiu em 1969 a Convencdo Americana de
Direitos Humanos — CADH (também chamada de Pacto de San José da Costa
Rica), pela qual os Estados signatarios se comprometeram a “respeitar os direitos e
liberdades nela reconhecidos e a garantir seu livre e pleno exercicio a toda pessoa
que esta sujeita a sua jurisdicdo, sem qualquer discriminagao” (art 1°, item 1).

Se o exercicio de tais direitos e liberdades ndo estivessem ainda assegurados
na legislacdo ou em outras disposi¢cdes, os Estados membros obrigaram-se a adotar
as medidas legais ou de outro carater para que venham a se tornar efetivas.

Esses direitos — que sdo expostos em varias ordens, embora todas elas
estando no mesmo patamar tedrico de garantia — sdo extremamente variados,
passando por interesses individuais (como o direito a liberdade de pensamento) e
alcancando direitos de carater social mais patententes, pela forma de seu exercicio
(direito de reunido) ou mesmo por meio da maneira pela qual o exercicio do direito é
possibilitado estruturalmente (direito a saude).

Os direitos sociais sao considerados liberades publicas que visam proteger a
sociedade proporcionando aos individuos condi¢cdes de vida mais dignas perante o
contexto social no qual estdo inseridos. Os direitos sociais tém como sujeito passivo
o Estado, responsavel por possibilitar aos seres humanos o seu exercicio, por meio
de mecanismos estruturais que possibilitem ao homem melhor qualidade de vida.
Como afirma Uadi Lammégo Bulos: “os direitos sociais sao direitos de crédito, pois
envolvem poderes de exigir, por meio de prestacdes positivas do Estado” (BULOS,
2009, p. 624).

O direito a previdéncia, embora influencie imediatamente a vida intima de
cada individuo, torna-se membro dos direitos humanos sociais, ha medida em que é
estruturado a partir de uma conjugacédo de interesses em prol da coletividade. Assim

0 sendo, merece tratamento especial por parte do Estado, e estudo detido pelos

“° A Declaracdo de 1948 é sempre ligada & Hitler (como resposta a seus atos), ndo se podendo,
todavia, esquecer outros fatos horrendos ocorridos naquela época como as milhdes de mortes
oriundas da guerra de um modo geral e as duas bombas nucleares presenteadas ao Japao pelos
EUA.
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pensadores socais, vez que tem o conddo de, como todo direito sociais,

proporcionar uma vida mais digna as pessoas.

3.2 DIREITO HUMANO A PREVIDENCIA SOCIAL

N&o se pode precisar com exatiddo o momento do surgimento da Previdéncia
Social, mesmo nos paises ocidentais. Alguns autores (PEREIRA JUNIOR, 2005)
compreendem o Poor Relief Act inglés de 1601* como o marco inicial da
Seguridade Social*?, entretanto, a configuracdo moderna dos sistemas
previdenciarios passou a ser forjada de fato a partir do processo de unificagcdo do
Estado Aleméao, mais precisamente no ano de 1883, com a instituicdo de algumas
leis previdenciarias pelo Chanceler Otto Von Bismarck, concedendo beneficios como
seguro-doenca (1883), seguro contra acidente de trabalho (1884) e seguro de
invalidez e velhice (1889) (IBRAHIM, 2008).

Naquele momento, mais importavam as aspiracdes politicas de unificacdo do
Estado, levadas a cabo pelo chanceler prussiano, e a garantia do direito a
previdéncia social funcionava como importante instrumento de controle social diante
das crescentes necessidades dos trabalhadores, agravadas pelo processo de
industrializacdo continuo que afetava ndo s6é a Alemanha, mas toda a Europa no
final do século XIX.

O fato é que a garantia desses direitos minimos aos trabalhadores acabou se
alastrando por varios paises europeus, obviamente incrementados por fortes
pressfes sociais e politicas que vinham sendo realizadas naquele periodo.
Entretanto, tal como aconteceu genericamente com a protecdo dos direitos
humanos, ainda ndo se podia falar em direito a previdéncia como um direito inerente
ao homem, pois sua garantia ainda dependia de diversos fatores extrinsecos a

condicdo humana.

L A Lei dos Pobres inglesa regulamentou a instituicdo de auxilios e socorros publicos aos

necessitados, de forma caritativa, através da regulamentacdo da carestia que era executada na
Inglaterra mediante a intervencgédo da Igreja Catdlica.

Vale destacar que, no Brasil, a Previdéncia Social € um ramo especifico da Seguridade Social (art.
194 da Constituicao Federal), composta ainda pela Saude e pela Assisténcia Social. “A
Seguridade Social € uma técnica moderna de protecéo social, que se busca implementar em prol
da dignidade da pessoa humana. As suas diversas facetas, quais sejam, a assisténcia, a saude e
a Previdéncia Social, no sistema de Seguridade Social, deveriam atuar de forma articulada e
integradas, mas percebe-se a existéncia de uma nitida separacdo no respectivo campo de
atuacéo extraida do préprio texto constitucional.” (PEREIRA JUNIOR, 2005).

42
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Foi a partir da constatacdo dos desastrosos resultados das duas grandes
Guerras Mundiais que se comecgou a tratar o direito a previdéncia como direito
humano, especificamente apés a instituicdo do Plano de Previdéncia Social inglés,
originado do estudo acurado realizado pelo economista William Beveridge entre os
anos de 1941 e 1944.

Foi a partir do Plano Beveridge que se estruturaram oS sistemas

contemporaneos de Previdéncia Social*?

, com destaque para caracteristicas como a
universalidade de cobertura e do atendimento, embasados em alguns preceitos
basicos: 1) o homem, por si s6, ndo é capaz de prever e se precaver de todos os
infortdnios oriundos das relacfes de trabalho; 2) o Estado € o responsavel por essa
precaucdo; 3) toda a sociedade deve de alguma maneira contribuir para que o

homem seja amparado, com dignidade, nos momentos de maior necessidade™®.

Tratava-se, entdo, de afirmar a fungdo publica — cujo exercicio vinha antes
se insinuando timidamente na contramdo do minimalismo prevalecente —
como inovacgdo capaz de compatibilizar a democracia com a economia de
mercado. O impacto real da ruptura efetuada pelo Plano Beveridge foi o de
demandar um novo ethos para a politica social, o qual se propagou
rapidamente, influenciando reformas implementadas durante os anos de 40
e 50 em diversos paises (BERWANGER, 2008, p. 32).

Dai em diante comecaram a ser estruturados os planos de Previdéncia Social
por todo o ocidente, tomando por base os indicativos formulados na década de 40
do século XX. O direito a previdéncia social, outrora encarado como instrumento de
controle social e politico, passou a ser observado como direito fundamental de todo
cidaddo, com algumas caracteristicas peculiares, e sempre decorrente das relacées
de trabalho.

E verdade, mais uma vez, que a institui¢cio dos planos de Previdéncia Social
universalistas coincidiu com fortes pressées politicas para a implementacdo de
direitos sociais, que outrora eram de responsabilidade exclusiva do cidadédo, e agora

(primeira metade do século XX) estavam a cargo do Estado.

3“0 plano teve grande mérito por tratar-se do primeiro estudo amplo e minucioso de todo o universo
do seguro social e servigos conexos. E este relatério que questiona a protecdo do seguro social
restrita aos empregados, pois todo e qualquer trabalhador deve ser objeto de protegéo” (IBRAHIM,
2008).

Lord Beveridge dizia que a seguranc¢a nacional [seguridade social] deveria ser prestada do berco
ao tumulo (social security from cradle to the grave). O Sistema Beveridge tinha por objetivos: (a)
unificar os seguros sociais existentes; (b) estabelecer o principio da universalidade, para todos os
cidadaos e ndo apenas os trabalhadores; (c) igualdade de protecéao; (d) triplice forma de custeio,
porém com predominadncia do custeio estatal. O Plano Beveridge era universal e uniforme.”
(MARTINS, 2010, p. 31).

44 «
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N&o é sem outra razdo que ja em 1948, na supracitada Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos, ha a previsdo de garantia dos direitos ligados a Previdéncia
Social:

Art. 25. 1) Todo o homem tem direito a um padréo de vida capaz de
assegurar a si e a sua familia saide e bem-estar, inclusive alimentacao,
vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s servicos sociais
indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego, doenca,
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda de meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. (ASSEMBLEIA GERAL
DAS NACOES UNIDAS, 1948).

Como se pode observar, € nos momentos de maior fragilidade, quando os
cidadaos tém a sua forca de trabalho por alguma razdo minorada, ou na falta de
acesso ao emprego, que a Previdéncia Social cumpre o papel de manter o ser
humano dentro de um nivel existencial adequado, garantindo o exercicio do preceito
da dignidade humana.

Ademais, € importante salientar que a Previdéncia Social, além de importante
instrumento na garantia da dignidade humana, possui importante funcédo econémica,

mediante a redistribuicdo de renda que Ihe é assaz. Com efeito,

La seguridad social desempefia uma funcion esencial en El desarrollo
econdmico y social. Por ello, todos los paises deben renovar sus esfuerzos
para hacer frente a los dasafios que se presentan a la seguridad social y
tomar medidas immediatas para extender la proteccién social a los
marginados y hacer accesible la seguridad sécia a mas personas.
(BALERA, 2005, p. 11-28).

O exercicio do direito a previdéncia social, na contemporaneidade, é
submetido a determinadas exigéncias, que lhe dao carater totalmente especifico.
Uma delas, talvez a principal, é a necessidade de contribuicdo do trabalhador para a
participacéo no sistema de servicos e beneficios.

Com efeito, no Brasil foi adotado o modelo de reparticdo simples®, pelo qual
o cidaddo em exercicio de suas atividades laborais na atualidade contribui para a
manutencdo dos beneficios dos trabalhadores inativos. Futuramente, uma nova

geracdo de trabalhadores ira custear os beneficios dos labutadores que hoje estéo

5 “No sistema de reparticdo, as contribuicbes sociais vertem para um fundo Unico, do qual saem os

recursos para a concessdo de beneficios a qualquer beneficidrio que atenda aos requisitos
previstos na norma previdenciaria®. (CASTRO; LAZZARI, 2009, p. 75). Vide art. 202 da
Constituicao Federal.
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contribuindo. E, portanto, um sistema intergeracional, formulado para ser passado
de geragcédo em geracao, por meio de aporte de recursos de uma para a outra.

Esse modelo é calcado no principio da solidariedade, pelo qual a sociedade e
o Estado devem mutuamente colaborar para a manutencdo da vida digna dos
trabalhadores, nos momentos de infortinio social decorrentes das relacdes de

trabalho.

E imperioso repisar o significado da solidariedade; ela ndo € uma instituicio
originaria da Previdéncia Social, a despeito de ai ter encontrado hbitat
natural para o seu desenvolvimento e efetivagdo. A solidariedade, referida
no principio, quer dizer a unido de pessoas em grupos, globalmente
consideradas, contribuindo para a sustentacdo econémica de individuos em
sociedade, individualmente apreciadas e, por sua vez, em dado momento,
também contribuicdo para a manutencéo de outras pessoas. No momento
da contribuicdo, é a sociedade quem contribui. No instante da percepcado da
prestacdo, € o ser humano a usufruir. Embora no ato da contribuicdo seja
possivel individualizar o contribuinte, ndo é possivel vincular cada uma das
contribuicdes a cada um dos percipientes, pois ha um fundo anénimo de
recursos e um nuamero determinavel de beneficiarios (MARTINEZ, 2001, p.
75).

Como se pode perceber, as forcas motrizes do direito a previdéncia sao
basicamente duas: a dignidade e a solidariedade. Se por um lado o direito a
previdéncia é exercido mediante a estruturacdo de um sistema previdenciario que
tem como principal objetivo garantir dignidade nos momentos de maior necessidade,
por outro esse sistema é formulado a partir de politicas solidarias, nas quais o
Estado e a sociedade — representada especificamente no caso pelos tomadores de
servico e trabalhadores de um modo geral — contribuem mutuamente para que esse
objetivo possa ser alcancado.

Isso pode ficar mais claro a partir da observancia de como se deu a formacao
historica da Previdéncia Social no Brasil, considerando as suas peculiaridades e em
certa medida as forcas politicas que a moldaram a sua configuracao

contemporanea.

3.3 LINHAS GERAIS DA PREVIDENCIA NO BRASIL*

7

O estudo da evolucdo da Previdéncia Social no Brasil é de grande

importancia para a compreensdo exata dos tempos atuais, e para a reflexdo

“® Esse topico é embasado em artigo de autoria propria, publicado em diversos sites e revistas
especializados sobre Direito Previdenciario (HOMCI, 2010).
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continua em busca de exceléncia legislativa, doutrinaria, jurisprudencial e
administrativa na Previdéncia Social do futuro.

Salutar, para a apresentacdo dessa evolugdo, que sejam evidenciados
momentos especificos nos quais a Previdéncia teve relevo, por meio de uma
disposicao linear de desenvolvimento da sociedade, com os devidos graus de
protecédo do cidad&o por meio da Seguridade Social — quer no ambito privado ou
mediante a intervencao do Estado.

3.3.1 Marco legislativo inicial

O desenvolvimento da Previdéncia Social brasileira, assim como em boa
parte do globo, teve inicio privativo, voluntario, mediante a formacédo dos primeiros
planos mutualistas (IBRAHIM, 2008, p. 44).

Em um plano mais abstrato, tratando genericamente dos direitos sociais no
Brasil, e ndo especificamente da Previdéncia Social, a Constituicdo Imperial de 1824
fez alusdo a assisténcia social, ainda que indefinidamente e sem disposi¢cdes

concretas sobre o Direito Previdenciario:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidad&os
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a
propriedade, é garantida pela Constituicdo do Império, pela maneira
seguinte:

[.]

XXXI. A Constituicdo também garante os soccorros publicos. (BRASIL,
1824).

A primeira legislacao especifica sobre Direito Previdenciario data de 1888. Foi
o Decreto n°. 9.912 de 26 de marco, que regulou o direito a aposentadoria dos
empregados da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos. Outra norma, em
novembro do mesmo ano, criaria a Caixa de Socorros em cada uma das estradas de
ferro do Império.

Por outra, a primeira Constituicdo Federal a abordar a tematica previdenciaria
especifica foi a Constituicdo Republicana de 1891, no tocante a aposentadoria em
favor dos funcionarios publicos, ao dispor em seu art. 75 que "a aposentadoria so
podera ser dada aos funcionarios publicos em caso de invalidez no servico da
Nacdo" (MARTINS, 2010, p. 18).
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Em seguida, no ano de 1892, foi instituida a aposentadoria por invalidez e a
pensdo por morte aos operarios do Arsenal da Marinha, tendo em conta que ja
estava vigorando o regime republicano, sob forte influéncia de cafeicultores e
militares.

Em 1919, o Decreto Legislativo n°. 3.724 instituiu compulsoriamente um
seguro por acidente de trabalho, que ja vinha sendo praticado por alguns segmentos
da sociedade, contudo sem previsao expressa na lei.

Entretanto, essas previsbes legais e constitucionais ainda eram muito
esparsas, carecendo de uma melhor estruturacéo juridica e prética, que sé veio a
ocorrer a partir de 1923. O Decreto-Legislativo n°. 4.682, de 14 de janeiro de 1923,
mais conhecido como "Lei El6i Chaves”, € dado como um marco para 0
desenvolvimento da Previdéncia Social brasileira. Com efeito, tal norma determinava
a criacdo das caixas de aposentadorias e pensdes para os ferroviarios, a ser
instituida de empresa a empresa. Tal posicionamento, sobre a colocacéo da "Lei ElGi
Chaves" como marco legislativo para a criagcdo da Previdéncia Social brasileira nédo

€ imune a criticas:

Tivemos o mutualismo como forma organizatéria e como precedente
precioso da Previdéncia Oficial. Sob tal prisma, os festejos oficiais que
situam na Lei ElI6i Chaves (1923) o nascimento da Previdéncia brasileira
tém carater ideolégico que deve ser desvendado: buscam transformar as
conquistas sociais, logradas com lutas e a partir das bases, em benesses
estatais. Sobre ser ainda, a afirmativa relativa ao surgimento da Previdéncia
em 1923, uma inverdade histérica, seja pelos apontamentos, seja porque
outras leis previdenciarias sdo anteriores a esta data (como nossa primeira
lei acidentéria que data de 1919). (PEREIRA JUNIOR, 2005).

Objecbes a parte, nos anos que seguiram ao ano de edicdo da "Lei El6i
Chaves" outras caixas de aposentadoria foram criadas, em favor das demais
categorias, tais como: portuarios, telegraficos, servidores publicos, mineradores, etc.
Foi criado também em 1923 o Conselho Nacional do Trabalho, com o intuito maior
de pensar a questao operaria, fomentando o desenvolvimento da protecdo social no
plano estatal.

As caixas de aposentadorias e pensfes mantinham a administracdo e a
responsabilidade do sistema previdenciario nas maos da iniciativa privada, sendo o
Estado apenas o responsavel pela criagdo das caixas e pela regulamentacéo de seu

funcionamento, de acordo com os procedimentos previstos na legislacéo.
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Essas caixas de aposentadoria e pensao, em sua maioria, previam a forma de
custeio da previdéncia da classe determinada, bem como os beneficios a ela
concedidos, em especial: a) a aposentadoria integral, com 30 anos de servico e 50
ou mais anos de idade; b) aposentadoria com redugdo de 25%, com 30 anos de
servico e menos de 50 anos de idade; c) as indenizagbes em caso de acidente de
trabalho; d) a pensdo por morte para os dependentes; e) outros beneficios nao
pecuniarios.*’

A Constituicdo Federal de 1934 trouxe uma nova sistematica para a
Previdéncia Social brasileira, em especial no tocante ao custeio, iniciando um
processo evolutivo calcado na ideia de solidariedade.

3.3.2 Reformulacgéo do custeio

A Carta Magna de 1934 foi a primeira a estabelecer o custeio triplice da
Previdéncia Social, com a participacdo do Estado, dos empregadores e dos

empregados:

Art 121 - A lei promovera o amparo da producdo e estabelecera as
condicdes do trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a protecao
social do trabalhador e os interesses econdmicos do Pais.

§ 1° - A legislacd@o do trabalho observara os seguintes preceitos, além de
outros que colimem melhorar as condi¢des do trabalhador:

[...]

h) assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, assegurando
a esta descanso antes e depois do parto, sem prejuizo do salario e do
emprego, e instituicdo de previdéncia, mediante contribuicdo igual da Unido,
do empregador e do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da
maternidade e nos casos de acidentes de trabalho ou de morte. (destaque
posto). (BRASIL, 1934).

Conforme assevera a doutrina,

No plano constitucional, deixava-se o estagio da assisténcia publica para
adentrar na era do seguro social. Ndo poderia ser diferente, vez que em
todo o mundo, mesmo em sociedades industriais mais avancadas, ndo se
tinha afastado a concepgéo do seguro social. Nem mesmo o Social Security
Act norte-americano, impulsionador da mudanc¢a da concep¢édo do seguro
social, havia sido concebido, ja que data de 1935. (FERNANDES, 2007).

*" Para uma visualizacdo completa das normas que instituiram, modificaram ou excluiram esses

beneficios, ver: www.previdencia.gov.br/pg_secundarias/previdencia_social_12_04-A.asp. Acesso
em 06 jan de 2010.
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Essa previsdo constitucional do custeio triplice da Previdéncia Social persiste
até o dia de hoje, e é marca decorrente do principio da solidariedade que rege a
maioria dos sistemas de Previdéncia dos paises democréaticos. O sistema de
Previdéncia Social supera em muito a simples idéia de capitalizacdo de cotas, ja que
0 seu custeio é garantido de maneira bem mais complexa do que o simples
armazenamento de recursos individuais por parte dos trabalhadores. O que d& o
carater social a previdéncia é justamente essa forma de divisdo de esforcos em
favor da garantia de dignidade aos trabalhadores.*®

Além disso, a CF/1934 foi a primeira Norma Maior a utilizar o termo
"previdéncia" em seu texto, ainda desacompanhado do adjetivo social.

A Constituicdo Federal de 1937, de cunho eminentemente autoritario, ndo
trouxe grandes inovacgdes no plano previdenciario, a ndo ser o uso da expressao
"seguro social”, como sinbnimo da expressao Previdéncia Social, sem, entretanto,
gualquer diferenciacéo pratica ou tedrica no plano legislativo.

A Constituicdo Federal de 1946 apresentou, pela primeira vez em termos
constitucionais, a expressao "Previdéncia Social", abandonando de vez o termo
"seguro social". Nao houve alteracdo substancial sobre a Previdéncia com a Carta
de 1946, o que ndo se pode estender a legislacao infraconstitucional editada sob a
sua batuta, em especial com a edicdo da Lei Orgéanica da Previdéncia Social, em

1960, tema protagonista do topico seguinte.
3.3.3 Unificacao do sistema

A Lei Organica da Previdéncia Social — Lei n°. 3.807/1960 — estabeleceu um
marco de unificacdo e uniformizacdo das normas infraconstitucionais existentes
sobre a Previdéncia Social, jA buscadas, mas até entdo nunca alcancadas.

No plano substancial, a LOPS criou alguns beneficios, como o auxilio
natalidade, o auxilio funeral e o auxilio reclusdo. Vale salientar que a essa altura a

Previdéncia Social ja beneficiava todos os trabalhadores urbanos.

*® “Importa ressaltar que os paises que, em face de mudancas nos seus regimes previdenciarios,
adotaram o sistema de capitalizacédo de recursos — mediante contas individualizadas em nome de
cada segurado — abandonaram, a nosso ver, a nogao de “previdéncia social”, ja que esta s6 se
observa quando a sociedade, como um todo, presta solidariedade a cada um dos individuos que
dela necessitem, por meio do sistema de reparticdo, ou de fundo Unico. A partir do momento em
gue cada trabalhador faca cotizacdes para si préprio, e ndo para um fundo mutuo, desaparece a
nogéao de solidariedade social.” (CASTRO; LAZZARI, 2009, p. 34).
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A doutrina néo foi silente sobre a importancia da promulgacéo da LOPS:

Decerto que a LOPS foi 0 maior passo dado ao rumo da universalidade da
Previdéncia Social, embora ndo se desconheca que alguns trabalhadores
(domeésticos e rurais) ndo foram contemplados pela nova norma, pois teve o
condao de padronizar o sistema, aumentar as prestacdes ofertadas (auxilio-
natalidade, funeral, reclusdo e a aposentadoria especial) e servir de norte
no percurso ao sistema de seguridade social. (PEREIRA JUNIOR, 2005).

Em 1963, foi editada a Lei n°. 4.214, que instituiu o Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (FUNRURAL), estendendo alguns beneficios conquistados pelos
trabalhadores urbanos aos ruricolas brasileiros.

Em 1965, foi editada uma modificagdo constitucional, que proibiu a concesséo
de beneficios previdenciarios sem a previséo legal de sua devida forma de custeio,
visando elidir a concesséao irresponsavel de beneficios, em especial por motivos
politicos.

Em 1966, com a alteracdo de dispositivos da Lei Organica da Previdéncia
Social, foram instituidos o Fundo de Garantia por Tempo de Servico — FGTS, e o
Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS, que reuniu os seis institutos de
aposentadorias e pensdes existentes, unificando administrativamente a Previdéncia
Social no Brasil.

Foi durante as décadas de 1960, 1970 e 1980, em pleno regime militar, que o
Sistema de Previdéncia Social do Brasil passou por um processo de unificacdo mais

marcante.** Ha de se indagar, nesse contexto, por que o Regime Militar n&o

9 Sob a égide da Constituicdo de 1967, com as alteracdes feitas por meio da "Super Emenda" de

1969 — que de fato tratou-se de uma nova Constituicdo Federal, reconfigurando
significativamente o sistema constitucional patrio, interferindo de forma abrupta nas normas
estabelecidas na Constituicdo entdo vigente —, foram editadas varias normas referentes ao Direito
Previdenciario, com destaque para: a) A Lei n° 5.316, de 14 de setembro de 1967, integrou o
seguro de acidentes do trabalho na Previdéncia Social; b) O Decreto-Lei n° 564, de 1° de maio de
1969, estendeu a Previdéncia Social ao trabalhador rural, especialmente aos empregados do setor
agrario da agroindustria canavieira, mediante um plano basico; c) A Lei Complementar n° 7, de 7
de setembro de 1970, criou o Programa de Integracdo Social-PIS. A Lei Complementar n°® 8, de 3
de dezembro de 1970, instituiu o Programa de Formac&do do Patriménio do Servidor Publico —
PASEP; d) A Lei Complementar n° 11, de 25 de maio de 1971, institui o Programa de Assisténcia
ao Trabalhador Rural - PRO-RURAL, em substituicdo ao plano basico de Previdéncia Social Rural;
e) A Lei n° 5.859, de 11 de dezembro de 1972, incluiu os empregados domésticos na Previdéncia
Social; f) A Lei n° 6.036, de 1° de maio de 1974, criou o Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social, desmembrado do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social; g) A Lei n° 6.125, de 4 de
novembro de 1974, autorizou o Poder Executivo a constituir a Empresa de Processamento de
Dados da Previdéncia Social (atual DATAPREV); h) O Decreto n° 77.077, de 24 de janeiro de
1976, expediu a Consolidacao das Leis da Previdéncia Social; i) A Lei n° 6.439, de 1° de setembro
de 1977, instituiu o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social - SINPAS, orientado,
coordenado e controlado pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, responsavel "pela
proposicao da politica de previdéncia e assisténcia médica, farmacéutica e social, bem como pela
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influenciou negativamente o exercicio do direito a previdéncia social — ao menos
em termos normativos — como fez com uma série de outros direitos fundamentais?
A resposta passa por uma andlise politica, que remonta as mesmas razdes pelas
guais os sistemas inaugurais de Previdéncia foram formulados. A verdade € que o
governo tinha plena consciéncia de que poderia utilizar a Previdéncia Social como
meio de refrear qualquer tipo de pressdo politica em favor de varios direitos que
vinham sendo suprimidos.

A Previdéncia €, e desde a sua criagdo demonstrou ser, um mecanismo de

manipulacéo politica das massas:

No Brasil, o fato do Estado assumir a funcdo de protetor social esta
diretamente relacionado a expansdo de seu poder funcional enquanto
agente administrativo e, por outro lado, ao objetivo politico de regular o
conflito social em nome da ordem publica e da seguranga nacional.
(MALLOY, 1986, p. 15).

Por essa razao, o regime militar instaurado no Brasil na segunda metade do
século XX nao suprimiu boa parte dos direitos previdenciarios até entdo garantidos,
mas também nao fez questdo de amplia-los, o que s6 ocorreu de forma mais patente

a partir da redemocratizacao do pais, com a constituicdo de 1988.

3.3.4 Bases atuais da previdéncia

A Lei Maior de 1988, marco da objetivacdo democratica e social do Estado
brasileiro, tratou de alargar em demasiado o tratamento constitucional dado a
Previdéncia Social, dispondo pela primeira vez do termo "Seguridade Social", como
um conjunto de acdes integradas envolvendo Saude, Assisténcia e Previdéncia
Social.

Como bem salienta a doutrina:

A Seguridade Social é uma técnica moderna de protecdo social, que se
busca implementar em prol da dignidade da pessoa humana. As suas
diversas facetas, quais sejam, a assisténcia, a salde e a Previdéncia
Social, no sistema de Seguridade Social, deveriam atuar de articulada e
integradas, mas percebe-se a existéncia de uma nitida separagcdo no
respectivo campo de atuacdo extraida do proprio texto constitucional.
(PULINO, 2001, p. 33).

supervisdo dos 6rgdo que lhe sdo subordinados" e das entidades a ele vinculadas; j) O Decreto n°
89.312, de 23 de janeiro de 1984, aprovou nova Consolida¢éo das Leis da Previdéncia Social.
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Embora a Constituicdo Federal tenha tratado de forma conjunta os trés
aspectos da Seguridade Social, o legislador constituinte ndo se furtou de estabelecer
normas especificas a respeito de cada segmento, de modo que a Previdéncia Social
sofreu algumas modificagdes significativas em sua corporificagdo normativa e
pratica, o que refletiu diretamente na legislacao infraconstitucional, bem como na

estruturacdo administrativa dos 6rgéos previdenciarios.

|5O

Vale destacar o artigo 194 da Constituicdo Federal®™, que apresenta 0s

objetivos que devem gerir a Previdéncia Social no Brasil, em diversos aspectos,
desde a criacdo das normas pelo Poder Legislativo, até a interpretacdo que o Poder
Judiciario deve dar as normas, passando, por Obvio, pelo direcionamento das
politicas publicas, que deve ser desenvolvido pelo Poder Executivo.

A doutrina expde com exatidao a prioridade da Previdéncia Social, a partir da

Constituicdo Federal de 1988, no sentido de:

garantir condi¢cdes basicas de vida, de subsisténcia, para seus participantes,
de acordo, justamente, com o padrdo econdmico de cada um dos sujeitos.
Sado, portanto, duas idéias centrais que conformam esta caracteristica
essencial da previdéncia social brasileira: primeiro, a de que a protecdo, em
geral, guarda relacdo com o padrdo-econémico do sujeito protegido; a
segunda consiste em que, apesar daquela proporcdo, somente as
necessidades tidas como basicas, isto €, essenciais — e portanto
compreendidas dentro de certo patamar de cobertura, previamente
estabelecido pela ordem juridica — & que merecerdo protecdo do sistema.
Pode-se dizer, assim, que as situagBes de necessidade social que
interessam a protecdo previdenciaria dizem respeito sempre & manutencao,
dentro de limites econdmicos previamente estabelecidos, do nivel de vida
dos suijeitos filiados. (PULINO, 2001, p. 33).

0 “Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos

Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e & assisténcia social.

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com
base nos seguintes objetivos:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

II - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestacao dos beneficios e servicos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equidade na forma de participacédo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democrético e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com
participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 06rgdos
colegiados.” (Redagado dada pela Emenda Constitucional n°® 20, de 1998)
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A legislacdo infraconstitucional, conforme alhures referido, também sofreu
modificagdes consideraveis, a fim de guardar coeréncia com a nova sistematica
imposta pelo constituinte.

O Sistema Previdenciario brasileiro atual possui estrutura complexa, que
congrega basicamente trés regimes: 1) Regime Geral de Previdéncia Social; 2)
Regimes Proprios de Previdéncia Social; 3) Regime Complementar de Previdéncia
Privada.”

O Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS congrega a maioria dos
trabalhadores brasileiros, visto que comporta e protege os trabalhadores vinculados
a iniciativa privada, contando com seis classes de segurados definidas em
legislacdo.”> E compulsério as classes definidas em lei, isto é, basta que o
trabalhador desenvolva a atividade remunerada prevista em lei para que 0 mesmo
seja considerado contribuinte-segurado do Regime Geral de Previdéncia Social.

Esse regime, que é o mais amplo e completo dentro do Sistema de
Previdéncia patrio, € regido, no que diz respeito aos seus beneficios, pelo Instituto
Nacional do Seguro Social — INSS, enquanto que a arrecadacdo das suas
contribuicbes esta a cargo da Secretaria da Receita Federal do Brasil.>®

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social — RPPS podem ser instituidos
pelos entes federativos para acobertar os seus servidores publicos ocupantes de
cargos efetivos. Cada ente federativo — Municipios, Estados, Distrito Federal e
Unido - pode ter apenas um Regime Préprio, que congregue de maneira
indiscriminada todos os seus servidores, salvo as distingdes dispostas em lei. Muito

criticados e alvos constantes de fraudes, os Regimes Préprios passaram por uma

°1 O objetivo desse capitulo, como ja referido, é apenas fazer uma exposicao geral do Sistema de
Previdéncia Social Brasileiro, vez que os temas polémicos que serdo verificados mediante o
aporte tedrico do capitulo anterior serdo detalhados no capitulo préximo. No entanto, para que

ossam ser compreendidos, € necessaria uma visao do todo, ainda que de maneira simples.

? As leis 8.212/1991 (art. 12) e 8.213/1991 (art. 11) definem de modo geral quem serdo 0s
trabalhadores vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social: 1) os segurados empregados
mediante o regime da Consolidacdo das Leis Trabalhistas — CLT, compreendendo também os
servidores publicos que ndo possuem cargo de provimento efetivo; 2) os segurados empregados
domésticos; 3) os segurados individuais, dentre os quais trabalhadores do mercado informal sem
vinculo empregaticio, mas que auferem renda e os sécios e titulares de pessoas juridicas;4) os
segurados avulsos, que sd80 0Ss que prestam servicos a varias empresas, sem vinculo
empregaticio, intermediados por um érgéo gestor de mao-de-obra; 5) os segurados especiais, que
sdo os trabalhadores rurais que desenvolvem suas atividades em regime de economia familiar, e;
6) os segurados facultativos, que ndo desempenham atividade remunerada, mas pretendem por
vontade propria participar do RGPS.
Essa atribuicdo, que outrora era da Secretaria da Receita Previdencidria — 6rgédo vinculado ao
Ministério da Previdéncia Social —, passou as maos da Secretaria da Receita Federal do Brasil
com a publicacdo da Lei 11.457 de 16 de marco de 2007. — apelidada de Super Receita a partir de
entéo.
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regulamentacdo tardia, para aperfeicoamento e controle do seu funcionamento,
especialmente nas municipalidades, j& que nao foram poucos os recursos desviados
desses Regimes.>

A rigor, o regime previdenciario destinado aos servidores publicos somente foi
criado com a Emenda Constitucional n°. 20, de 15 de dezembro de 1998. Esta
assertiva pode causar espanto, considerando que a protecao social dos servidores
publicos federais é anterior a previdéncia dos trabalhadores da iniciativa privada.
Como ressalta Marcelo Barroso Lima Brito de Campos, “a Constituicdo Imperial de
1824 ¢é silente sobre o assunto, mas a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, promulgada em 1891, j4 previa, em seu art. 75, a concessdo de
aposentadoria por invalidez aos servidores publicos” (CAMPOS, 2008, p. 47).

Reitera-se, todavia, que a criagcdo do regime previdenciario funcional dos
servidores publicos tem por marco a EC n°. 20/1998, pois, antes dela, quando da
passagem do servidor para a condicdo de inativo havia mera continuidade da
relacdo juridico-administrativa laboral, pois os custos com aposentadoria eram

integralmente arcados pelo Estado.>

> Sobre o desenvolvimento dos Regimes Préprios dos Servidores Publicos, no decurso da histéria
das constituicbes brasileiras, consultar: Borges, 2008; Guerzoni Filho, 2001. A respeito dos
problemas encontrados nos Regimes Préprios de muitos municipios brasileiros, vale citar: “O que
tem acontecido pelo Brasil afora, e ndo vamos muito longe, no préprio Estado do Pard, € que os
funcionarios publicos acabam por frustrar-se ao pleitear administrativamente direitos como
aposentacdo e pensfes diante da insolvéncia dos fundos municipais, muitas vezes constituidos
sob a forma esdrixula de mutuos ou montepios, tendo suas reservas extorquidas pelo tesouro
estadual ou municipal para pagamento de passivos de toda ordem, menos previdenciario”
(SIMOES, 2000, p. 98).

*® “A Emenda Constitucional 20, de 15.12.1998, consiste no primeiro grande passo adentro do texto
original da Constituicdo Federal de 1988 no que pertine a reforma da Previdéncia Social, seja a
que se aplica ao regime publico, também como a que cobre o regime privado de trabalho e, de
fato, langou a mais vertical alteragdo do texto magno, juntamente com a sua antecessora, a
EC/19, de 04.06 do mesmo ano, desde a sua promulgacdo em 05.10.1988. Dentre as
transformacgfes que mais avultam no interesse do presente esboco, importa citar as modificagcdes
introduzidas no art. 40 do Texto Magno: a. A introdugdo da “atuaria” e do “equilibrio financeiro”
como principios de status constitucional que presidem obrigatoriamente a administracdo dos
sistemas de previdéncia, inclusive quando da sua instituicdo. Essa comunicagdo entre conceitos
presentes nos célculos econdmicos e sua projecao para o ambito juridico é uma interpretacdo que
se impde (art. 40, caput, in fine); b. A vedacéo da contagem de tempo ficticio; c. A obrigatoriedade
de observacdo do Regime Geral de Previdéncia Social quanto aos beneficios instituidos pelos
regimes préprios de previdéncia, naquilo que couber (art. 40, 8 12); d. A restricdo do alcance dos
regimes préprios apenas aos servidores de cargo efetivo (art. 40, caput e § 13); e. A possibilidade
de equiparacgédo de teto para os proventos de aposentadoria e pensdo nos regimes proprios aos do
RGPS, feita portanto a excecdo a regra da aposentacdo com vencimentos iguais a remuneracao
atual (8 30), contanto que haja a criagdo de previdéncia complementar, que serd regulamentada
por lei complementar, ainda ndo promulgada até o presente momento. Dessa forma, tenciona a
Constituicdo aproximar cada vez mais os diferentes sistemas de aposentadoria hoje existentes
(publico e privado)” (SIMOES, 2000, p. 82-83).

Vale referir que a previdéncia complementar foi regulamentadas pelas LC’s 108 e 109, ambas de
2001, conforme sera visto a seguir.
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Tratando do regime funcional dos servidores publicos, esclarece Guerzoni
Filho (2001):

[...] historicamente, a aposentadoria dos servidores publicos se caracterizou
como algo que, em linguagem juridica, € denominado de pro labore facto,
isto €, os servidores publicos tém direito a aposentadoria como uma
extensdao do fato de trabalharem para o servico publico e ndo porque
contribuiram para tal. A razéo disso é que, diferentemente da situacao do
Regime Geral de Previdéncia Social, no qual o salario € pago por cada
empregador e a aposentadoria pelo INSS, quem paga a remuneracdo do
servidor na ativa e 0s seus proventos na inatividade € a mesma pessoa, isto
€, o Estado. Além disso, a remuneracdo do servidor publico ndo é
consequéncia de uma negociacao entre ele e a Administracdo, como ocorre
na iniciativa privada. Ela é fixada, unilateralmente, pelo Estado, mediante
Lei. Assim, cabe ao Estado, quando fixa a remuneracgéo do servidor publico,
considerar ndo apenas aquele desembolso, mas, igualmente, o que se
gastara na sua inatividade.

A primeira previsdo de custeio dos servidores para suas aposentadorias
ocorreu em 1993, quando foi editada a Emenda Constitucional n° 03, mas
destinava-se exclusivamente aos servidores publicos federais e a cobranga efetiva

da contribuicdo somente foi implantada apos Emenda Constitucional n°. 20:

Considerando a Republica, se a aposentadoria se originou em 1891, foi
somente a partir de 1993, com a Emenda Constitucional 3, que se
preocupou com a fonte de custeio de tal beneficio, mas o que efetivamente
s6 veio a ser implementado ap6s a Emenda Constitucional 20/98, portanto
durante cerca de 107 anos, a aposentadoria foi concedida aos servidores
federais sem fonte de custeio especifica (CAMPOS, 2008, p. 50).

Dificuldades a parte, os RPPS consolidaram-se dentro do Sistema Geral de
Previdéncia Social, congregando atualmente milhares de servidores publicos de
todos os entes federativos, com destaque para os servidores estaduais e federais,
com normas gerais determinadas pela Unido, conforme dispde a Lei 9.717/1998,
gue regulamenta de modo geral os RPPS, guardando espaco para as legislacdes
préprios dos Estados, Municipios e Distrito Federal, ainda que pequeno.

Por fim, o Brasil possui um Regime de Previdéncia Complementar, de carater
facultativo, destinado as pessoas que se interessam por complementar a sua renda
previdenciaria nos momentos de risco social. Esse sistema, em processo tendencial
de crescimento e incentivo pelo Estado, €é regulamentado pelas Leis
Complementares 108 e 109, ambas datadas de 25 de maio de 2001, e tem como
gestores principais as instituicbes bancérias — publicas ou privadas —, que

elaboram e oferecem planos de seguro mediante o modelo de capitalizacdo de
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recursos para 0S quais as pessoas, alids, qualquer pessoa, pode aderir
voluntariamente.®® O Regime de Previdéncia Complementar também esta presente
como suporte de recursos aos servidores publicos em alguns 6rgdos, mediante
entidades fechadas de Previdéncia Complementar.®’

Embora incipiente, a Previdéncia Complementar j& € uma realidade no Brasil,
acobertado especialmente as pessoas mais aquinhoadas que participam do Regime
Geral de Previdéncia Social, jA que o teto de beneficios desse regime é
consideravelmente reduzido, restando aos trabalhadores da iniciativa privada que
recebem grandes rendimentos mensais aderir a planos de Previdéncia
complementar, a fim de garantir renda mais condizente com a sua realidade salarial
no momento da inatividade laboral.

De modo geral, esses sdo 0s regimes que compdem a estrutura basica do
Sistema de Previdéncia Social do Brasil.

Nesse capitulo, foram expostas de maneira genérica as caracteristicas
basilares da Previdéncia brasileira, a partir de um recorte evolutivo que culmina
temporariamente com a Constituicdo de 1988. E evidente que o objetivo desse
trabalho vai muito além da simples exposicdo de especificidades da Previdéncia
patria, mas o presente capitulo justifica-se na medida em que € preciso conhecer o

todo para compreender os detalhes, que sdo expostos no capitulo seguinte.

*® Essas instituicdes sdo consideradas entidades abertas de Previdéncia Privada, ja que ndo ha
gualquer especificacdo quanto aos seus participes, bastante que consiga contemplar os requisitos
previstos em lei, especialmente financeiros.

" “Entidade Fechada de previdéncia privada é aquela constituida sob a forma de fundacdo ou
sociedade civil, sem fins lucrativos, e que € acessivel exclusivamente a empregados de uma
empresa ou grupo de empresas, aos servidores dos entes publicos da Administragdo...”
(CASTRO; LAZZARI, 2009, p. 135).
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4 ASPECTOS IGUALITARIOS DA PREVIDENCIA SOCIAL

Montada a estrutura tedrica da igualdade e apresentados o0s elementos
basicos do Sistema Previdenciario nacional, chega a hora entdo de avaliar em que
aspectos a problematizacdo formulada pode ser respondida. Sera mesmo que a
Previdéncia Social pode servir de mecanismo igualitario em uma sociedade marcada
por desigualdades como a brasileira?

De inicio, importa frisar que ndo é possivel - e nem recomendavel - uma
analise genérica da Previdéncia e de seus fins. Alias, a exposicdo genérica da
Previdéncia no Brasil ficou no capitulo anterior. O que se pretende, a fim de
responder ao problema formulado, é analisar alguns aspectos especificos do
Sistema Previdenciario, objetivando avaliar se, a partir deles, a Previdéncia Social
pode ser considerada uma ferramenta da igualdade.

A eleicdo desses aspectos a serem dispostos requer alguns critérios, que
foram aplicados considerando sua importancia para o sistema previdenciario como
um todo, o impacto juridico e social, e também a polémica que gira em torno de
algumas dessas questdes. Sao critérios elaborados a partir de estudos teoricos e
também de situacdes do cotidiano, que indicam pontos de complexidade no sistema
de Previdéncia que precisam ser abordados detidamente, justamente porque foram
e estdo sendo implementados com o objetivo de tornar o sistema mais ajustado.

N&o se quer afirmar aqui, peremptoriamente, que todos os pontos abordados
estejam plenamente ajustados a finalidades igualitarias. Se isso fosse feito, o
restante do capitulo perderia o sentido, pois serviria apenas de justificacdo tedrica
para decisdes ja tomadas. O que se pretende € explicar cada um desses pontos,
com suas peculiaridades e temas contornantes, para entdo avaliar se estes se
enquadram numa perspectiva igualitaria.

Sem mais delongas, cinco foram os aspectos escolhidos: 1) carater
compulsério da filiacdo e contribuicdo; 2) politica de inclusdo previdenciaria para
trabalhadores de baixa renda; 3) previdéncia do trabalhador rural de economia
familiar; 4) Fator Previdenciario; 5) contribuicdo dos inativos.

O primeiro ponto diz respeito tanto ao Regime Geral de Previdéncia Social
guanto aos Regimes Préprios. O segundo, terceiro e quatro aspectos séo atinentes

apenas ao RGPS, e o quinto aspecto diz respeito exclusivamente aos RPPS. Todos
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séo pontos polémicos da Previdéncia Social brasileira, e precisam ser avaliados com
detalhes, para que em cada um fique exposto, ou ndo, o seu carater igualitario.
4.1 CARATER COMPULSORIO DA FILIACAO E CONTRIBUICAO

A compulsoriedade de filiagdo e contribuicdo do sistema de Previdéncia

7z

Social brasileiro € atributo que se aplica tanto ao Regime Geral de Previdéncia

I°® quanto aos Regimes Préprios®. Por ela, toda pessoa que desenvolva

Social
atividade laboral remunerada esta sujeita as regras do sistema previdenciario.

Filiacdo, sob a perspectiva previdenciaria, “é a relagao juridica estabelecida
pelas pessoas que contribuem para a Previdéncia Social, gerando direitos e
obrigagdes” (MARTINS, 2010, p. 117). Os trabalhadores que desenvolvem atividade
remunerada no Brasil sdo automatica e obrigatoriamente vinculados ao sistema
previdenciario®, e se o trabalhador desenvolve mais de uma atividade remunerada,
sera filiado em relacdo a cada uma delas®. A filiacdo independe de inscricdo nos
registros da Previdéncia, surgindo a relacdo juridico-previdenciaria desde o
momento do inicio do desempenho da atividade remunerada (filiacao).

Em decorréncia da filiagcdo obrigatoria, surge a necessidade de contribuicdo
compulséria por parte dos segurados, que ficam obrigados a dispensar parte dos
seus rendimentos para o custeio dos beneficios da Previdéncia Social. Esse custeio,
como ja se deixou antever no capitulo anterior, ndo é realizado de maneira
capitalizada, isto é, o valor da contribuicdo ndo servira como uma espécie de
‘poupancga” para o recebimento no futuro. O sistema adotado no Brasil € o de
reparticdo simples. N&o obstante, o valor da contribuicdo toma por base o valor da
remuneracao - até determinado limite -, servindo esse de base de céalculo para a

incidéncia da obrigacdo contributiva.

*® Art. 201 da Constituigdo Federal: “A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime
geral, de caréater contributivo e de filiacdo obrigatéria, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei, a: [...]". (destaque posto)

> Art. 40 da Constituigao Federal: “Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime
de previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do respectivo ente
publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (destaque posto).

% O (nico segurado que goza de filiacdo facultativa, como o préprio nome indicado, é o segurado
facultativo, pois ndo desenvolve atividade laboral remunerada, participando da Previdéncia por
interesse préprio em se precaver das situagfes de risco que possam lhe ocorrer no futuro ou
mesmo no presente.

L Art. 12, §2° da Lei 8.212/1991: “Todo aquele que exercer, concomitantemente, mais de uma

atividade remunerada sujeita ao Regime Geral de Previdéncia Social € obrigatoriamente filiado em
relacdo a cada uma delas.”
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Para Martinez (2001), a compulsoriedade foi 0 mecanismo encontrado para
efetivar a solidariedade que marca os sistemas de Previdéncia contemporaneos

aplicados em paises como o Brasil:

A sustentacdo de um sistema financeiro dessa natureza, calcado na
solidariedade, imp8e logicamente a compulsoriedade. A obrigatoriedade
referida ndo é da contribuicdo ou, eventualmente, da filiagdo, em si, e sim
de todo o sistema de seguro social em relacdo as pessoas protegidas. Este
€ impositivo, norma publica, jus cogens, ao qual nenhum dos tutelados pode
subtrair-se, ndo importando o motivo. (MARTINEZ, 2001, p. 103).

A ideia de compulsoriedade, que obriga a vinculacdo ao sistema
previdenciario, € contraria a tonica da acdo imprevidente do homem, vez que
interfere na autonomia privada para obrigar a participacdo no sistema de
previdéncia. E verdade que n&do s&o todas as pessoas que nele estardo inseridas,
mas aquelas que desenvolvem qualquer tipo de atividade laboral remunerada séao
participes da Previdéncia Social.

A guestdo que parece evidente de discussao sobre esse atributo elementar
da Previdéncia nacional € a seguinte: como justificar a obrigatoriedade de vinculagao
a previdéncia a partir de uma teoria igualitaria que preza, como elemento fundante,
pelo respeito a liberdade de escolha dos cidaddos? Se se afirma que o homem € o
principal responsavel pelos atos de sua propria vida, e pelas consequéncias diretas
desses atos, como justificar que ele seja obrigado a participar de um sistema que
pretende protegé-lo de situacao de risco no futuro?

Aqui a solucdo encontrada tera como base obrigatoriamente a ideia de
solidariedade. Se é verdade que o homem ndo pode ser obrigado a ser solidario
com 0s outros, é igualmente verdade que, pela ideia de responsabilidade especial
para consigo mesmo, ele deve se precaver de situacdes que possam lhe acarretar
prejuizos, ainda que isso se dé como uma imposicdo. No entanto, essa hdo é uma
imposicao de obrigacao: € a imposicao de um direito.

A compulsoriedade de filiacao e contribuicdo s6 pode ser defendida a partir de
uma perspectiva igualitaria dworkiana ser for considerada antes de tudo como um
direito, disposto em favor do cidaddo, e decorrente diretamente da relacdo de
trabalho que ele empreende. O cidad&o tem a op¢ao ou nédo de trabalhar, mas nao
se pode privar de, em optando pelo trabalho, ter como consequéncia o vinculo a um

sistema de ampla protecao contra os riscos da sua atividade laborativa.
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E do direito de participagdo no sistema de Previdéncia que surge a
necessidade de cumprir a obrigacdo contributiva. E por meio dessa obrigacdo que o
sistema é capaz de sustentar-se, ainda que ndo apenas dela viva em termos de
receitas. E também por meio dessa obrigacdo que o sistema tem condigdes de
manter um equilibrio financeiro no decorrer do tempo, porque o valor da base de
calculo para a contribuicdo servira de parametro para o célculo do valor dos
beneficios que serdo gozados em momento posterior & contribuic&o.®

Sob essa perspectiva, os cidaddos séo tratados de maneira igualitaria ndo
apenas na medida em que todos se submetem ao sistema contributivo, como
também pelo fato de que a forma de contribuicdo por eles empreendida ndo sofrera
distingbes, salvo nos casos em que essas distingbes foram justificadas sob a
perspectiva da igualdade de recursos, como no caso de politica de inclusédo
previdenciaria a ser analisada mais adiante.

A teoria da igualdade de recursos de Dworkin pode servir de fundamento
tedrico a justificar a compulsoriedade de vinculacdo a Previdéncia, na medida em
gue todos devem ter direito a ser tratados com respeito e consideracéo pelo Estado,
especialmente nos momentos mais dificeis de sua vida laboral. E esse tratamento
igualitario deve considerar o aporte de recursos que serdo distribuidos a cada
pessoa, considerando que a sua contribuicdo sera fundamental para determinar a
parcela que cabe a cada qual, mas também que em determinadas situacdes o

aporte dado pelo Estado superara a contribuicdo realizada, que mesmo nao sendo

®2 para calcular o valor da contribuicdo a ser realizada pelo trabalhador ao sistema de Previdéncia o
elemento basico é o salario de contribui¢cdo, que de forma simples pode ser conceituado como a
soma de todos os as parcelas remuneratdrias advindas da contraprestacdo pecuniéria derivada da
relacdo de trabalho, admitindo variagbes no caso do segurado especial, a serem vistas mais
adiante. Nos dizeres de Jo&do Ernesto Aragonés Vianna, “o salario de contribuicdo € um conceito
proprio do direito previdenciario, sem relacdo com o direito do trabalho ou com outros ramos do
direito. Por isso, € possivel atribuir um salério de contribuicdo para os contribuintes individuais e
avulsos, os quais ndo recebem saldrios sob o ponto de vista do Direito Laboral, pois sua
remuneragdo nao decorre de uma relagédo de emprego” (VIANNA, 2010, p. 260). Os salarios de
contribuicdo dos trabalhadores brasileiros possuem parédmetros fixados no art. 28 da Lei n°.
8.212/1991.

J& o valor dos beneficios pagos pela Previdéncia Social, como a aposentadoria por idade, tem como
elemento bésico de célculo o salario de beneficio, que é, via de regra, a média dos maiores salarios
de contribuicdo realizados durante o periodo contributivo, incluindo outros elementos adicionais a
variar de acordo com o beneficio a ser pago.

Nesses termos, vislumbra-se uma intima ligagdo entre o valor das contribuicdes realizadas pelo
trabalhador e o montante a que tera direito no momento de percepgédo de um beneficio. “Realmente,
a correspondéncia entre os valores das contribuicdes dos segurados e o quantum dos beneficios
previdenciarios € o fator que pode conferir maior harmonia e justica a qualquer sistema de
previdéncia social” (TAVARES, 2008, p. 99).
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condizente com a despesa, ainda assim sera valida, vez que o trabalhador
contribuira na medida de sua capacidade econdmica.

Aqui ndo se pode aplicar a teoria da igualdade de capacidades de Amartya
Sen, vez que para que a participagdo compulséria do individuo no sistema de
previdéncia seja considerada como uma liberdade de realizar, € necessario um
esforco interpretativo que desfigura a ideia central do autor indiano. E que, de fato,
ndo ha liberdade de escolha em filiar-se ou ndo ao sistema; essa ndo é uma
caracteristica que pode ou ndo marcar os trabalhadores; ela obrigatoriamente incide
sobre todos aqueles que desenvolvem atividade remunerada. A distingédo, entao,
esta na forma da incidéncia, e nos recursos que dela advirdo - tanto ao Estado como
ao individuo - numa relagédo de mutua obrigacao.

O carater solidario da Previdéncia reforgca o ideal liberal participativo da teoria
dworkiana, vez que a contribuicdo se origina da perspectiva individual do
desenvolvimento da atividade laboral, em que o trabalhador contribui pensando no
melhor para si no momento futuro, mas ao mesmo tempo tem consciéncia de que a
sua contribuicdo obrigatoria € necesséaria para que o equilibrio do sistema - e,
portanto, de um aspecto estrutural da comunidade - seja mantido. Ele pensa o
melhor para si, desde que esse aspecto tenha reflexos numa melhora geral para
toda a sociedade.

Outrossim, vale reforcar que, sob a perspectiva dworkiana, a igualdade
gerada pela compulsoriedade de contribuicAo é apenas instrumental, pois 0s
individuos permanecem livres para dispor dos recursos que serdo advindos no futuro
da relacéo previdenciaria, no momento do gozo dos beneficios. O que se pretende,
ao final, € que as pessoas tenham recursos iguais - considerando as
particularidades da condicdo de cada um, ou seja, recursos iguais, mas nao
idénticos - para dispor da maneira que melhor Ihes aprouver. O Estado, entdo, atua
na distribuicdo dos recursos, que serdo auferidos com a participacdo de todos no
conjunto das contribuicdes realizadas.

Com a Previdéncia obrigatéria, o Estado diminui a possibilidade de incidéncia
de um atributo comumente causador de desigualdades faticas: o acaso. E é
justamente a diminui¢do dos riscos causados pela sorte/azar que Dworkin pretende
em sua teoria, minorando as circunstancias sociais pejorativas deles advindas, para

garantir a liberdade individual de forma equilibrada na comunidade.
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No contexto real brasileiro, a previdéncia social seria 0 seguro hipotético de
Dworkin, com os ajustes necessarios ao ordenamento juridico nacional. O cidadao
tem condi¢des de optar pela forma do seguro, mas ele se faz obrigatério a todos
aqueles que de alguma maneira contribuam com a sua forca de trabalho na
sociedade.

Por tudo, pode-se concluir que o sistema de Previdéncia péatrio calca-se sob
uma perspectiva compulséria que se ajusta a teoria igualitaria de Dworkin, pois
mesmo sendo obrigatdrio respeita as liberdades, e institui tratamentos diferenciados
sob determinadas situacdes pessoais, em busca da igualdade na distribuicdo dos
recursos que lhes sdo atinentes (a renda), ainda que essas distingbes precisem de

analises e justificacdes particularizadas, o que sera realizado nos topicos seguintes.

4.2 POLITICA DE INCLUSAO PREVIDENCIARIA PARA TRABALHADORES DE
BAIXA RENDA

Embora a participacdo no sistema de Previdéncia Social seja compulsoria no
Brasil, conforme visto no tépico anterior, e essa compulsoriedade se justifique por
razdes de solidariedade, o fato € que na pratica muitos trabalhadores que auferem
renda de suas atividades ainda n&o participam ativamente de qualquer regime
previdenciario. Fala-se aqui, com mais destaque, dos trabalhadores do mercado
informal, que no Brasil correspondem a aproximadamente 50% de toda a populacao
economicamente ativa que possui renda.®®

Muitas sdo as razbes que levam a exclusdo dessa significativa parcela de
trabalhadores do sistema de Previdéncia Social, tendo destaque a baixa renda que
auferem, a impedir o custeio de um beneficio previdenciario, considerando as outras
necessidades do cotidiano. O trabalhador de baixa renda que deveria contribuir na
condicdo de segurado individual ndo possui meios para fazé-lo, pois sua renda
muitas vezes sequer é suficiente para gerir a sua propria manutencdo e da sua
familia. Alia-se a isso a completa auséncia de controle por parte do Poder Publico
guanto as contribuicbes que deveriam ser realizadas por esses trabalhadores,

transformando-os, na pratica, em segurados facultativos, que contribuem para o

% Segundo dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, com microdados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE, em 2009 48,7% dos trabalhadores
brasileiros que desenvolviam atividade remunerada estavam alocados no mercado informal de
trabalho. Dados disponiveis em: http://www.ipeadata.gov.br/Default.aspx. Acesso em: 20 fev 2010.
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sistema de Previdéncia por iniciativa prépria, ndo obstante sejam segurados
obrigatorios e tenham, por isso, filiacdo compulséria a Previdéncia, nos termos da lei
n°. 8.212/1991.

Quando esses trabalhadores sdo submetidos a alguma situacdo de risco
social, o0 mais comum é buscarem auxilio na Assisténcia Social, onerando ainda
mais os cofres Publicos, dada a auséncia de contributividade especifica para o
beneficios assistenciais.®® Os trabalhadores excluidos do sistema de Previdéncia
migram para a Assisténcia, numa relacao perversa que por vezes acaba excluindo o
mesmo da possibilidade de participar efetivamente de qualquer dos mecanismos
securitarios, pois ndo consegue se enquadrar nos requisitos minimos para participar
do sistema de Previdéncia, e extrapola os limites maximos para 0 gozo de um
beneficio assistencial.®®

Considerando essa realidade, o legislador constituinte derivado aprovou, no
texto da Emenda Constitucional n° 41 de 19 de dezembro de 2003, a criacao de
uma politica de inclusdo previdenciaria para os trabalhadores de baixa renda
participes do Regime Geral, nos termos dos paragrafos 12 e 13 do art. 201 da

Constituicao:

Art. 201, 812. Lei dispora sobre sistema especial de inclusédo previdenciaria
para atender a trabalhadores de baixa renda e aqueles sem renda prépria
que se dediquem exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de sua
residéncia, desde que pertencentes a familias de baixa renda, garantindo-
Ihes acesso a beneficios de valor igual a um salario minimo.

® Nos termos do Art. 203 da Constituicdo: Art. 203. “A assisténcia social sera prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: [...] V
— a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao
idoso que comprovem ndo possuir meios de prover & propria manutengéo ou de té-la provida por
sua familia, conforme dispuser a lei.” (destaque posto)

Em tese, os beneficios da Assisténcia Social ndo tém o conddo de substituir os beneficios da
Previdéncia, servindo ao amparo apenas dos desamparados. No entanto, dada a relativamente
baixa participacdo da sociedade no sistema de Previdéncia Social, resta a Assisténcia garantir
mecanismos de renda aos individuos, nos momentos de infortinio, por meio de beneficios de
prestacdo continuada (art. 203, V, CF) ou outros programas de redistribuicdo de renda, nos
ditames da Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n°. 8.742/1993).

SO sdo considerados aptos a participar dos programas e receber os beneficios da Assisténcia
Social aqueles que sdo considerados carentes (ou miseraveis) nos termos da Lei n°. 8.742/1993.
Quanto ao beneficio assistencial previsto no texto constitucional, dispde a referida lei:

“Art. 20. O beneficio de prestacdo continuada é a garantia de 1 (um) salario minimo mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com 70 (setenta) anos ou mais e que comprovem nao
possuir meios de prover a propria manutengdo e nem de té-la provida por sua familia. [...] 83°.
Considera-se incapaz de prover a manutencdo da pessoa portadora de deficiéncia ou idosa a
familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo. [...] § 8°. A
renda familiar mensal a que se refere o 8 30 devera ser declarada pelo requerente ou seu
representante legal, sujeitando-se aos demais procedimentos previstos no regulamento para o
deferimento do pedido.”

65
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813. O sistema especial de inclusdo previdencidria de que trata o § 12 deste
artigo terd aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para os demais
segurados do regime geral de previdéncia social. (BRASIL, 1988).

Antes mesmo da alteragdo do texto constitucional, a doutrina ja vinha
alertando para a necessidade de inclusdo desses trabalhadores de baixa renda,
considerando a necessidade de formalizacédo das relagbes de trabalho, que traria
como reflexo o0 aumento na arrecadacao previdenciaria e, por consequéncia, a maior

participacdo de beneficiarios no sistema:

O desatrelamento da informalidade da seguridade social desprotege os
trabalhadores e o Estado. Aqueles ficam sem prote¢cBes minimas para os
trés momentos mais criticos da vida, ou seja, na doenca, na velhice e
depois da morte. Quando ficam doentes, os trabalhadores informais nao
tém licenca remunerada para tratar da salde; quando envelhecem, ndo tém
aposentadoria; quando morrem, nada deixam para os seus descendentes. E
um mundo brutal para os seres humanos e também para o Estado. Os
informais (empregadores, empregadores, conta prépria etc.) ndo contribuem
para a Previdéncia Social deixando o governo sem receita para cumprir
suas pesadas obrigacGes nas areas da saude, acidentes e previdéncia
social. (PASTORE apud MORHY, 2003, p. 91).

Deve-se deixar claro que a politica de inclusdo previdenciaria ndo possui o
condao de levar a formalidade os trabalhadores que dela podem se aproveitar, mas
apenas possibilitar que esses possam participar do sistema de Previdéncia Social de
modo diferenciado dos demais trabalhadores vinculados ao mercado formal de
trabalho.

O mecanismo para por em pratica tal politica foi a reducdo da aliquota que
incide sobre o salario de contribuicdo para fins de custeio da Previdéncia, nos
termos do paragrafo 2° do art. 21 da Lei 8.212/1991, incluido pela Lei Complementar
n°. 123/2006:

Art. 21. A aliguota de contribuicdo dos segurados contribuinte individual e
facultativo serd de 20% (vinte por cento) sobre o respectivo salario de
contribuicao.

[...]

§2°. E de 11% (onze por cento) sobre o valor correspondente ao limite
minimo mensal do salario de contribuicdo a aliquota de contribuicdo do
segurado contribuinte individual que trabalhe por conta propria, sem relacao
de trabalho com empresa ou equiparado, e do segurado facultativo que
optarem pela exclusé@o do direito ao beneficio de aposentadoria por tempo
de contribuigdo. (BRASIL, 1991).
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E entdo por meio da reducdo da aliquota de contribuicdo dos trabalhadores
de baixa renda que se pretende inclui-los no sistema de Previdéncia Social, fazendo
gue ao mesmo tempo em que geram mais receita a Previdéncia, estejam segurados
dos riscos sociais decorrentes das relagbes laborais, ainda que realizadas de
maneira informal.

No entanto, € de se indagar se esse tipo de mecanismo se adéqua a uma
perspectiva igualitaria tal como a formulada por Ronald Dworkin. A politica de
inclusdo previdenciaria, tal como disposta pela legislacdo, gera a igualdade de
recursos propugnada por Dworkin?

Sob uma perspectiva exclusivamente analitica, sem levar em consideracdo os
elementos praticos de tal politica inseridos no contexto nacional, pode-se dizer que
0s mecanismos por ela utilizados sdo adequados a proposta de igualdade de
recursos, tendo em conta que ao estipular meios contributivos menos rigidos para os
cidaddos menos capacitados para auferir renda, a politica respeita a liberdade de
cada um, e encontra uma saida em protecdo das pessoas. A Previdéncia, assim,
respeita as condicbes de cada um, e da uma resposta aos seus interesses, ainda
gue menos favoravel a dada aqueles que tém mais condicdes.

E de se considerar que os trabalhadores beneficiados com tal politica
recebem até um salario minimo, e s6 poderdo gozar de beneficios em igual valor,
excluida a aposentadoria por tempo de contribuicdo, nos termos do 8§2° do art. 21 da
Lei n° 8.212/1991, acima referido. Esse mecanismo, entdo, ndo gera um aumento
nos recursos dos beneficiados, mas apenas a manutencdo da sua condicéo de vida,
guando da situacdo de infortinio. Amartya Sen ndo recomendaria uma proposta
como tal, sob a perspectiva igualitaria, pois ndo ha qualquer tipo de mecanismo apto
a gerar um aumento de capacidade - tal como disposta por ele - na vida da pessoa.

Para Dworkin, no entanto, tal proposta, ainda que ndo seja apta a
revolucionar a vida dos trabalhadores por ela beneficiados, € suficiente para gerar a
igualdade em termos de recursos, dando possibilidades reais de participacdo no
sistema de Previdéncia aqueles que sequer tinham essa oportunidade. A politica
também ndo descura da liberdade de cada trabalhador, pois pode optar por
participar com uma contribuicdo maior, que pode Ihe render mais e melhores

beneficios.®®

% §3° do Art. 21 da Lei n°. 8.212/1991: “O segurado que tenha contribuido na forma do § 20 deste
artigo e pretenda contar o tempo de contribuicdo correspondente para fins de obtencdo da
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N&o se pode olvidar, no entanto, que tal politica constitui-se, na pratica, em
um paliativo para o inchado mercado informal de trabalho no Brasil, pois 0 mais
louvavel seria o aumento de renda da populacdo, apta a libertar o trabalhador para
optar pelo plano de Previdéncia Social mais ajustado as suas necessidades:

A inclusdo previdenciaria depende de fatores muitas vezes externos ao
sistema protetivo. Em um distante primeiro lugar, o trabalhador somente
podera abrir mao de parcela da sua remuneragdo em prol da previdéncia
social quando atinja determinado patamar minimo de rendimento. Isto &, a

melhor maneira de incluir o trabalhador de baixa renda no sistema protetivo
€ retira-lo da situacao de baixa renda. (IBRAHIM, 2008, p. 33).

A critica muito perspicaz, no entanto, ndo macula a validez de tal iniciativa,
gue analisada exclusivamente sob a Otica previdenciaria tem condi¢cdes de gerar
maior protecdo aos trabalhadores de baixa renda, colocando-os sob igual protecao
do Estado nos momentos de inforttnio, considerando as suas especificidades.

O aumento da renda é apto a gerar uma melhora significativa de vida -
conjugado a outros fatores adjacentes - aos trabalhadores, o que ndo exclui a
possibilidade de implementacdo de mecanismos secundarios aptos a gerar uma
maior participacdo social enquanto esse aumento nao € visualizado em termos reais.
A igualdade de recursos dworkiana, entdo, da sustentacdo a politica de inclusao
previdenciaria aos trabalhadores de baixa renda, ainda que a sociedade brasileira
necessite de outros mecanismos primarios para a elevacdo do patamar financeiro

dos seus cidadaos.

4.3 PREVIDENCIA DO TRABALHADOR RURAL DE ECONOMIA FAMILIAR

O Estado brasileiro estabeleceu, entre os objetivos do Poder Publico no
campo previdenciario, a “uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
populacdes urbanas e rurais” (art. 194, 1l, CF). A concretizacdo desta igualdade
propugnada pela Constituicdo Federal, no tratamento previdenciario dos
trabalhadores rurais e urbanos, depende da avaliacéo de diversos fatores.

De inicio, cabe frisar que sdo varios os grupos de trabalhadores rurais que

podem participar do sistema de Previdéncia Social: os empregadores rurais, 0s

aposentadoria por tempo de contribuicdo ou da contagem reciproca do tempo de contribuicdo a
que se refere o art. 94 da Lei no 8.213, de 24 de julho de 1991, deverd complementar a
contribuicdo mensal mediante o recolhimento de mais 9% (nove por cento), acrescido dos juros
moratérios de que trata o § 3o do art. 61 da Lei no 9.430, de 27 de dezembro de 1996.”
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empregadores rurais, os contribuintes individuais rurais e 0s segurados especiais.
Estes Ultimos sdo representados pelos trabalhadores que desenvolvem suas
atividades ruricolas em regime de economia familiar, sem a ajuda constante de
empregados.®’

A forma de custeio desses trabalhadores para a Previdéncia Social é
completamente distinta da formulada aos trabalhadores urbanos em geral, por

determinacao constitucional:

Art. 195. [...]

88°. O produtor, o parceiro, 0 meeiro e o0 arrendatario rurais e o pescador
artesanal, bem como os respectivos conjuges, que exercam suas atividades
em regime de economia familiar, sem empregados permanentes,
contribuirdo para a seguridade social mediante a aplicacdo de uma aliquota
sobre o resultado da comercializacdo da producdo e fardo jus aos
beneficios nos termos da lei. (BRASIL, 1998).

Nos termos do art. 25 da Lei n° 8.212/1991, o segurado especial contribui
com a aliguota de 2% sobre a receita bruta proveniente da comercializacdo da sua
producdo, mais 0,1% sobre a mesma base de calculo para financiamento das
prestacdes resultantes de acidente de trabalho.

Pela simples leitura dos dispositivos mencionados e pelas explica¢cdes aqui
feitas e nos tOpicos anteriores, percebe-se que a forma de contribuicdo dos ruricolas
em regime de economia familiar destoa da dos demais segurados da Previdéncia
Social, e € necessario encontrar justificativas para essas diferencas, a fim de

analisa-las sob o manto da igualdade dworkiana.

®" Nos termos da Lei 8.212/1991, com importantes alterac6es introduzidas pela Lei 11.718/2008:

“Art. 12. Sao segurados obrigatdrios da Previdéncia Social as seguintes pessoas fisicas: [...] VII -
como segurado especial: a pessoa fisica residente no imével rural ou em aglomerado urbano ou
rural proximo a ele que, individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com o
auxilio eventual de terceiros a titulo de mdtua colaboragdo, na condi¢cdo de: a) produtor, seja
proprietario, usufrutudrio, possuidor, assentado, parceiro ou meeiro outorgados, comodatério ou
arrendatério rurais, que explore atividade:

1. agropecuéria em &rea de até 4 (quatro) modulos fiscais; ou (Incluido pela Lei n® 11.718, de 2008).
2. de seringueiro ou extrativista vegetal que exerca suas atividades nos termos do inciso Xl do
caput do art. 20 da Lei no 9.985, de 18 de julho de 2000, e faca dessas atividades o principal meio
de vida; b) pescador artesanal ou a este assemelhado, que faca da pesca profissdo habitual ou
principal meio de vida; e c) cdnjuge ou companheiro, bem como filho maior de 16 (dezesseis) anos
de idade ou a este equiparado, do segurado de que tratam as alineas a e b deste inciso, que,
comprovadamente, trabalhem com o grupo familiar respectivo. (Incluido pela Lei n°® 11.718, de
2008). §1° Entende-se como regime de economia familiar a atividade em que o trabalho dos
membros da familia é indispensavel a propria subsisténcia e ao desenvolvimento socioeconémico
do nucleo familiar e € exercido em condi¢bes de muatua dependéncia e colaboragdo, sem a
utilizagdo de empregados permanentes.”
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De inicio, cabe constatar que os trabalhadores rurais obtiveram incluséo tardia

no sistema previdenciario brasileiro:

No Brasil, a inclusdo dos trabalhadores rurais no sistema previdenciario foi
tardia em relacdo as outras categorias profissionais e a inclusdo das
mulheres rurais trabalhadoras ocorreu ainda muito mais tarde,
principalmente pelo fato do beneficio somente ser restituido apds o
reconhecimento enquanto trabalhadoras rurais. (ZIMMERMANN, 2005).

A forma encontrada para gerar a inclusdo desses trabalhadores foi trata-los
de maneira diferenciada no aspecto custeio, 0 que também gera distingdes na
concesséo de beneficios, que s&o limitados em relacdo aos contribuintes urbanos.®®
Ainda assim, a doutrina entende que o carater universal da Previdéncia Social nao
poderia ser deixado de lado, devendo-se encontrar meios para enquadrar qualquer
tipo de trabalhador no seio previdenciario, ainda que esses nao tenham os mesmos
modos de auferimento de renda visualizados na Oorbita urbana. Em busca da
universalizacdo do sistema, justifica-se inclusive a auséncia pratica da contribuicéo
dos trabalhadores rurais, tendo em conta que muitos deles ndo conseguem gerar
excedente de producdo, o que ndo os exclui da condicdo de beneficiarios do

sistema:

A previdéncia rural brasileira é inovadora ao universalizar o acesso da
populagéo rural brasileira ao beneficio, sem que os beneficiarios necessitem
provar uma contribuicdo, mas apenas o exercicio da atividade agricola,
aproximando-se assim do modelo beveridgiano. Indiretamente, no entanto,
a previdéncia rural arrecada uma contribuicdo advinda da porcentagem
sobre o valor da producdo comercializada. Mesmo assim, essa
porcentagem nao consegue e nem deve financiar todos os gastos com a
aposentadoria dos segurados especiais por idade no &ambito rural.
(ZIMMERMANN, 2005).

%8 Art. 39 da Lei n°. 8.213/1991: “Para os segurados especiais, referidos no inciso VII do art. 11 desta
Lei, fica garantida a concesséo:
| - de aposentadoria por idade ou por invalidez, de auxilio-doenga, de auxilio-reclusdo ou de
pensédo, no valor de 1 (um) salario minimo, desde que comprove o exercicio de atividade rural,
ainda que de forma descontinua, no periodo, imediatamente anterior ao requerimento do beneficio,
igual ao nimero de meses correspondentes a caréncia do beneficio requerido; ou
Il - dos beneficios especificados nesta Lei, observados os critérios e a forma de calculo
estabelecidos, desde que contribuam facultativamente para a Previdéncia Social, na forma
estipulada no Plano de Custeio da Seguridade Social.
Paragrafo Unico. Para a segurada especial fica garantida a concesséo do salario-maternidade no
valor de 1 (um) salario minimo, desde que comprove o0 exercicio de atividade rural, ainda que de
forma descontinua, nos 12 (doze) meses imediatamente anteriores ao do inicio do beneficio.”
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Em outra oportunidade, ja foi afirmado que a politica de previdéncia rural no
Brasil € uma verdadeira acdo afirmativa, na medida em que pretende gerar
beneficios a um grupo determinado da sociedade, ainda que sem a retribuicdo
econdmica direta deste grupo:

As politicas publicas previdenciarias a serem possivelmente desenvolvidas
tém o condao de induzir a transformacfes sociais profundas, mediante a
garantia do direito a dignidade aos trabalhadores rurais, que deixam a
posicdo secundaria na qual se encontram e passam a ser encarados como
marco fundamental do desenvolvimento social e econdmico brasileiro.

As eventuais acles afirmativas (sempre como instrumentos de politicas
publicas) objetivam, neste campo, acabar com a ma imagem disposta em
desfavor dos trabalhadores rurais, que s&o encarados como 0sS
responsaveis pelos prejuizos da previdéncia social, em razdo da baixa
contributividade. A clarificacdo destas politicas publicas especificamente
direcionadas podera deixar cristalina qual a proposta do Estado brasileiro,
por meio do sistema de previdéncia, em relacdo aos trabalhadores rurais.
Ademais, a possibilidade de crescimento social e econémico deste grupo, e
do contexto no qual ele esta inserido, fica mais concreta, ante a facilitacéo
do acesso ao sistema de previdéncia.

Postos esses pontos de andlise, ha de se constatar que a idéia de politicas
publicas no campo da previdéncia social € amplamente viavel, se amoldada
a partir de estudos concretos e especificos, que levem em consideracdo a
vulnerabilidade dos trabalhadores rurais. (HOMCI, 2009a).

Mas por que os trabalhadores rurais de economia familiar merecem um
tratamento diferenciado em termos previdenciarios? Pode-se justificar tal distincdo a
partir de uma perspectiva tedrica que congregue a igualdade de recursos de
Dworkin?

Vale relembrar, entdo, as palavras de Dworkin (2002, p. 351):

O direito de um individuo de ser tratado como igual significa que sua perda
potencial deve ser tratada como uma questdo que merece consideracao.
Mas essa perda pode, ndo obstante isso, ser compensada pelo ganho da
comunidade como um todo.

Nestas palavras, Dworkin estabelece-se uma distingdo que € crucial para a
possibilidade de argumentacdo em favor das politicas discriminatérias de incluséao
social. A partir de entdo, inicia-se a discussao acerca dos parametros para a

compreensao das vantagens de uma politica discriminatoria positiva:

Em determinadas circunstancias uma politica que coloca muitos individuos
em desvantagem pode, mesmo assim, ser justificada porque da melhores
condi¢bes a comunidade como um todo.

[.]
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Ha dois sentidos em que se pode afirmar que uma comunidade esta melhor
como um todo [...]. O sentido utilitarista, ou seja, porque o nivel médio ou
coletivo de bem-estar comunitario aumentou, apesar de o bem-estar de
alguns individuos ter diminuido; o sentido ideal, ou seja, porque € mais
justo, ou, de algum outro modo mais préximo de uma sociedade ideal, quer
0 bem-estar seja ou ndo aumentado. (DWOKIN, 2002, p. 357-358).

Essas idéias de Ronald Dworkin sdo elementares para a discussdo acerca
das politicas publicas especificamente direcionadas. Alids, trazendo esta
fundamentacéo dworkiana para a situacdo analisada, pode-se chegar a afirmar que
a assuncao de uma politica de redistribuicdo de renda em favor dos trabalhadores
rurais, por meio de um sistema previdenciario, € sim uma acgdo afirmativa, pois
distingue esse grupo dentro de um ambito especifico (Previdéncia Social) para
garantir-lhe melhores condi¢des de tratamento, por conta da desigualdade fatica que
Ihes é inerente em relacdo aos segurados urbanos.

O contexto de trabalho dos ruricolas que desenvolvem atividades sob o
regime de economia familiar € completamente distinto dos trabalhadores urbanos, e
coloca-los sob o mesmo sistema de contribuicdo previdenciaria seria leva-los a
exclusao, pois a unica forma de fazer com que haja uma contribuicdo por parte dos
trabalhadores rurais e pescadores artesanais é tributar o valor auferido com o

excedente de producado, quando ha.

[...] exigir como base de célculo 0 mesmo parametro do trabalhador urbano,
quer seja o autbnomo, quer seja o empregado, seria praticamente
inviabilizar o acesso do agricultor familiar a seguridade social, ainda que o
menor valor de salario de contribuicdo fosse um saldrio minimo.
(BERWANGER, 2008, p. 164-165).

Outrossim, seria injusto, sob a perspectiva igualitaria, impedir a participacéo
dos trabalhadores rurais que, mesmo desenvolvendo a pleno vapor a sua lavoura,
ndo conseguem obter renda, pois ndo tém excedente em suas producdes. Como ja
dito no capitulo anterior, o pressuposto da Previdéncia € o trabalho, sendo a
contribuicdo um mecanismo encontrado para manter o sistema ativo, com recursos e
aportes proprios.

As desigualdades juridicas ja implementadas em favor dos trabalhadores
rurais brasileiros, no que tange aos servi¢cos da Previdéncia Social, constituem-se
em um avanco significativo para a inclusao social desse grupo, apto a gerar mais
participagdo social, gerando igualdade de recursos por meio de distin¢cdes

necessarias ao coeso tratamento destes trabalhadores perante a sociedade.
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N&o se pode esconder, todavia, que a Previdéncia do trabalhador rural no
Brasil traz impactos significativos ao custeio geral do RGPS, considerando a infima
contributividade desse grupo. A auséncia de contribuicdo dos ruricolas ja foi
explicada, e resta indagar se isso se justifica diante do contexto geral da Previdéncia
Social. Sob o ponto de vista da universalidade e da solidariedade, essa auséncia de
custeio justifica-se na medida em que esses trabalhadores contribuem sob outras
medidas para o crescimento da Previdéncia, especialmente mantendo-se produtivos
no campo, impedindo o inchago dos centros urbanos e o crescimento do trabalho
informal, garantindo a sua subsisténcia e de sua familia e desonerando o Estado nas
outras frentes da Seguridade Social, em especial a Assisténcia, com reflexos na
Saude.

A tabela 1 demonstra a relacdo custeio/beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social em 2010, confirmando o desnivel consideravel entre a
contribuicdo dos trabalhadores rurais (incluidos os segurados especiais e outros) e
trabalhadores urbanos. Dados disponiveis em: www.inss.gov.br. Acesso em: 02 fev.
2011.

TABELA 1

Arrecadacdo Liquida, Beneficios Previdenciarios e Saldo Previdenciario, segundo a clientela urbana e rural —
Dezembro/2009, Novembro/2010 e Dezembro/2010 - Valores em R$ milhdes de Dezembro/2010 - INPC

= DEZ2009 | NOV2010 | DEZ2010 % % Acumulado (Jan a Dez)
DISCRIMINAGAO @ ®) © |©re| @[ "me | 2w %

1. Arrecadacio Liquida 27. 2461 18.027.6  30.523,7 69,3 12,0 196.511,0 217.525.1 10,7
1.1. P«lmmdagﬁo Urbana 26.7729 176106 300305 705 122 1915790 2125775 1.0
1.2 Amecadacdo Rural 4731 470 4532 183 43 49312 40469 03
1.3 P«lmmdagﬁo Comprey 02 0.1 0.1 (0,1} (64.5) 08 0.7 (9.8)

2 Beneficios Previdenciarios 25376,0 224786 27.0489 203 6,6 | 2429454 261.878,3 78

2.1. Beneficios - INSS 248124 220164 265431 206 70| 2347561 2530475 IR
21.1. Urbano 19.4489 17049 2081786 22 70| 1831903 1977268 Ta
21.3. Rural 5336 49815 57253 149 6,7 515658 853207 T3
22 Passivo Judicial Previdenciaro ¥i2 kLT 3533 (1,2) (2.2) 70837 T4690 54
22.1. Urbano 28838 276.6 2fi 0.2 (4.0) h664 4 57847 21
222 Rural 724 aa 76,2 (5.,8) 53 14193 16843 18,7
23. Comprev - INSS 224 1,7 1525 456 (24.6) 1.105,7 13619 32
3. Resultado Primario da Previdéncia (1-2) 1.870.1 (4.451,0) 3AT4.8 (178,1) 85,8 (46.434,4) (44.353.2) (4.5)
31 Ubamo (11+13-211-221-23) 6.8330 184 .4 B7831 4477 285 16195 77049 amwa
32 Rural (1.2-212-2232) (4.9629) (46454) (5.308,3) 143 7.0 (48.063,8) (52.058,1) 83

Fonte: Fluxe de Caixa do INSY; Informar/DAIAPR
Elaboragde: SPS/MPS.

Isso ndo impede que outros mecanismos contributivos sejam pensados para
os trabalhadores rurais, e técnicas de controle da produgéo/contribuicdo desses
trabalhadores sejam elaboradas e implementadas. Mas esse € um papel do Estado;

enquanto nao firmados novos meios para melhorar o desempenho dos


http://www.inss.gov.br/
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trabalhadores rurais perante o custeio da Previdéncia, esses ndo podem ficar

alijados de um sistema que Ihes é vital.
4.4 FATOR PREVIDENCIARIO

O Fator Previdenciario € um mecanismo utilizado para o céalculo do valor das
aposentadorias por idade e tempo de contribuicdo do Regime Geral de Previdéncia
Social. Criado pela Lei n°. 9.876/1998, que alterou alguns dispositivos das Leis n°.
8.212 e 8.213 de 1991, o Fator incluiu como mecanismo de calculo das
aposentadorias a expectativa de sobrevida, ou seja, o tempo médio em que o
segurado ira receber o beneficio, conforme tabelas de expectativa de vida emitidas
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, publicadas anualmente,
conforme regulamentado pelo Decreto n°. 3.266/1999.

Nos termos do atual art. 29 da Lei 8.213/1991.

Art. 29. O salario de beneficio consiste:

| - para os beneficios de que tratam as alineas b e ¢ do inciso | do art. 18,
na média aritmética simples dos maiores salarios de contribuicdo
correspondentes a oitenta por cento de todo o periodo contributivo,
multiplicada pelo fator previdenciario;

[...

§YJ' O fator previdenciario sera calculado considerando-se a idade, a
expectativa de sobrevida e o tempo de contribuicdo do segurado ao se
aposentar, segundo a férmula constante do Anexo desta Lei.

§8°. Para efeito do disposto no § 7°, a expectativa de sobrevida do segurado
na idade da aposentadoria serd obtida a partir da tabua completa de
mortalidade construida pela Fundacédo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE, considerando-se a média nacional Unica para ambos 0s
sexos. (BRASIL, 1991).

O Fator Previdenciario estipula entdo nova regra de calculo para das
aposentadorias do RGPS — excluindo a aposentadoria especial e por invalidez —
incluindo um novo elemento a ser considerado. Embora ndo haja no RGPS a fixacéo
legal de idade minima para aposentadoria, o Fator Previdenciario foi criado com o
objetivo de desestimular aposentadorias precoces, pois a incidéncia de sua férmula
de calculo nada simples na maioria das vezes acarreta diminuicdo no valor do

beneficio a ser recebido pelo segurado.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9876.htm#anexo
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A formula para o célculo do Fator Previdenciario esta assim disposta no
Anexo da Lei 9.876/1999:

:TEH.:IK 1+[It1+Tn:3={.:lj

! Es 100

Na qual:

f = fator previdenciério;

Es = expectativa de sobrevida no momento da aposentadoria;
Tc = tempo de contribuicdo até o momento da aposentadoria;
Id = idade no momento da aposentadoria;

a= aliquota de contribuicdo correspondente a 0,31.%

Assim, o objetivo do Fator é evitar — por meio da reducao da renda inicial do
beneficio — a aposentacao precoce dos trabalhadores, pois quanto mais cedo eles
passam da condicdo de segurados em potencial para beneficiarios, mais cedo
deixam de contribuir, e mais tempo passam recebendo beneficios da Previdéncia,
onerando assim o sistema. Por isso, quanto mais cedo o segurado se aposenta,
menor € o valor do seu beneficio, vez que maior serd a sua expectativa de
sobrevida.

Para Castro e Lazzari (2009, p.498):

Esse novo critério de célculo objetiva estimular as pessoas a se aposentarem
mais tarde. Na pratica, ela instituiu por via transversa a idade minima para
aposentadoria, proposta que foi rejeitada pela Camara durante a votagéo da
Reforma da Previdéncia Social (Emenda Constitucional n°. 20/1998).

As discussfes em torno da criacdo do Fator Previdenciario foram acaloradas:

A Emenda 20/98 extinguiu a aposentadoria por tempo de servico, com a
criagdo da aposentadoria por tempo de contribuicdo, acabando com a
chamada contagem ficticia de tempo de servigo. Tentou-se, nesta ocasiao,
tornar obrigatéria a cumulacdo dos requisitos de idade e tempo de
contribuicdo para aposentadorias concedidas pelo Regime Geral de
Previdéncia Social e para os Regimes Proprios. Este foi, sem divida, o
tema mais polémico da Reforma Previdenciaria de 1998.

O Governo Fernando Henrique Cardoso estava empenhado em aprovar o
texto da Emenda com a exigéncia de cumulacdo para os dois regimes.
Houve, entretanto, forte resisténcia de alguns setores da sociedade que

%9 «Q fator previdenciario é utilizado como multiplicador da média aritmética simples dos 80% maiores

salarios de contribuicdo, nas aposentadorias por idade [facultativo] e por tempo de contribuicao
[obrigatorio]. O fator pode ter valor maior ou menor que o nimero um. Sendo maior, elevard o
valor do salario de beneficio, e o contrario ocorrera, caso seja menor”. (KERTZMAN, 2008, p.
323).
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queriam garantir a aposentadoria nos moldes antigos, tanto para o servidor
publico, quanto para o trabalhador da iniciativa privada.

No calor da discusséo, lembramos que o Presidente afirmou que quem se
aposentava muito cedo era “vagabundo”.

[...]

Ocorre que, quando foi votado o destaque, em uma das votacdes mais
notérias da Camara dos Deputados, a necessidade de cumulagéo de idade
com tempo de contribuicdo para as aposentadorias concedidas pelo INSS
ndo foi aprovada por apenas um voto. Quando o Governo contabilizou os
votos, percebeu que o Deputado governista Antdnio Kandir, Ex-ministro do
Planejamento e Orgcamento de FHC, havia votado contra a posi¢do
defendida pelo seu partido. Entrevistado pela midia, alegou que “apertou o
botdo errado no momento da votagao”.

[...]

O Governo, inconformado com o resultado da votacdo e motivado a
promover o saneamento do Regime Geral de Previdéncia Social, decidiu,
entdo, criar uma alternativa legal para reduzir o beneficio previdenciario
concedido pelo INSS, nos casos de aposentadorias precoces.”
(KERTZMAN, 2008, p. 322-323).

Dai surgiu o Fator Previdenciario, que nao foi imune de criticas:

Desde que existe o fator previdenciario, quem quiser fazer jus a uma
aposentadoria mais vantajosa deve estar disposto a contribuir longamente
para o sistema e nele entrar muito jovem ou sair demasiado velho. Isso
porque, no célculo do fator previdenciario, sdo considerados dados como
idade e expectativa de vida. A ideia basica € incentivar o trabalhador a atuar
desde tenras idades e por um longo lapso de tempo. A eventual extingdo do
fator previdenciario representa medida de justica social, ja que retoma a
relacdo mais imediata entre contribuicdo e valor inicial de beneficio.
(ORIONE, 2011)

A questao da constitucionalidade do Fator Previdenciario chegou ao Supremo
Tribunal Federal por meio da A¢do Direta de Constitucionalidade n°. 2.111-7. O
argumento central da ADI era de que o Executivo objetivava diminuir o déficit
previdenciario por meio da insercdo de um critério para a concessdao de
aposentadorias que ndo estava previsto na Constituicdo (BOLLMANN, 2009). Nao

obstante, o instrumento previdenciario foi considerado constitucional.

EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL E PREVIDENCIARIO.
PREVIDENCIA SOCIAL: CALCULO DO BENEFICIO. FATOR
PREVIDENCIARIO. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE DA
LEI N°© 9.876, DE 26.11.1999, OU, AO MENOS, DO RESPECTIVO ART. 2°
(NA PARTE EM QUE ALTEROU A REDACAO DO ART. 29, "CAPUT",
INCISOS E PARAGRAFOS DA LEI N° 8.213/91, BEM COMO DE SEU ART.
3°. ALEGACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA LEI, POR
VIOLACAO AO ART. 65, PARAGRAFO UNICO, DA CONSTITUICAO
FEDERAL, E DE QUE SEUS ARTIGOS 2° (NA PARTE REFERIDA) E 3°
IMPLICAM INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL, POR AFRONTA AOS
ARTIGOS 5°, XXXVI, E 201, §§ 1° E 7°, DA CONSTITUICAO FEDERAL, E
AO ART. 3° DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 20, DE 15.12.1998.
MEDIDA CAUTELAR. 1. Na inicial, ao sustentar a inconstitucionalidade
formal da Lei n° 9.876, de 26.11.1999, por inobservancia do paragrafo Unico
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do art. 65 da Constituicdo Federal, segundo o qual "sendo o projeto
emendado, voltari a Casa iniciadora”, ndo chegou a autora a explicitar em
que consistiram as alteracfes efetuadas pelo Senado Federal, sem retorno
a Camara dos Deputados. Deixou de cumprir, pois, o inciso | do art. 30 da
Lei n°® 9.868, de 10.11.1999, segundo o qual a peti¢do inicial da A.D.l. deve
indicar "os fundamentos juridicos do pedido em relacdo a cada uma das
impugnagdes". Enfim, ndo satisfeito esse requisito, no que concerne a
alegacdo de inconstitucionalidade formal de toda a Lei n® 9.868, de
10.11.1999, a Acao Direta de Inconstitucionalidade ndo é conhecida, nesse
ponto, ficando, a esse respeito, prejudicada a medida cautelar. 2. Quanto a
alegacdo de inconstitucionalidade material do art. 20 da Lei n® 9.876/99, na
parte em que deu nova redacao ao art. 29, "caput", incisos e paragrafos, da
Lei n° 8.213/91, a um primeiro exame, parecem corretas as objecdes da
Presidéncia da Republica e do Congresso Nacional. E que o art. 201, §§ 10
e 70, da C.F., com a redacdo dada pela E.C. n° 20, de 15.12.1998,
cuidaram apenas, no que aqui interessa, dos requisitos para a obtencdo do
beneficio da aposentadoria. No que tange ao montante do beneficio, ou
seja, quanto aos proventos da aposentadoria, propriamente ditos, a
Constituicao Federal de 5.10.1988, em seu texto originario, dele cuidava no
art. 202. O texto atual da Constituicdo, porém, com o advento da E.C. n°
20/98, ja ndo trata dessa matéria, que, assim, fica remetida "aos termos da
lei", a que se referem o "caput® e 0 § 70 do novo art. 201. Ora, se a
Constituicdo, em seu texto em vigor, ja ndo trata do calculo do montante do
beneficio da aposentadoria, ou melhor, dos respectivos proventos, ndo pode
ter sido violada pelo art. 20 da Lei n°® 9.876, de 26.11.1999, que, dando nova
redacdo ao art. 29 da Lei n® 8.213/91, cuidou exatamente disso. E em
cumprimento, alias, ao "caput" e ao paragrafo 70 do novo art. 201. 3. Alias,
com essa nova redacdo, ndo deixaram de ser adotados, na Lei, critérios
destinados a preservar o equilibrio financeiro e atuarial, como determinado
no "caput" do novo art. 201. O equilibrio financeiro € o previsto no
orcamento geral da Unido. E o equilibrio atuarial foi buscado, pela Lei, com
critérios relacionados com a expectativa de sobrevida no momento da
aposentadoria, com o tempo de contribuicdo e com a idade, até esse
momento, e, ainda, com a aliquota de contribui¢do correspondente a 0,31.
4. Fica, pois, indeferida a medida cautelar de suspenséo do art. 20 da Lei n°
9.876/99, na parte em que deu nova redacdo ao art. 29, "caput”, incisos e
paragrafos, da Lei n® 8.213/91. 5. Também n&o parece caracterizada
violag&o do inciso XXXVI do art. 50 da C.F., pelo art. 30 da Lei impugnada.
E que se trata, ai, de norma de transi¢do, para os que, filiados & Previdéncia
Social até o dia anterior ao da publicacdo da Lei, s6 depois vieram ou
vierem a cumprir as condi¢des exigidas para a concesséo dos beneficios do
Regime Geral da Previdéncia Social. 6. Enfim, a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade nao é conhecida, no ponto em que impugna toda a Lei
n® 9.876/99, ao argumento de inconstitucionalidade formal (art. 65,
paragrafo Gnico, da Constituicio Federal). E conhecida, porém, quanto a
impugnacado dos artigos 20 (na parte em que deu nova redacdo ao art. 29,
seus incisos e paragrafos da Lei n° 8.213/91) e 30 daquele diploma. Mas,
nessa parte, resta indeferida a medida cautelar.

(ADI 2111 MC, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno,
julgado em 16/03/2000, DJ 05-12-2003 PP-00017 EMENT VOL-02135-04
PP-00689). (BRASIL,2000).

A par da discussao juridica de validade do Fator Previdenciario perante a

7

Constituicdo, é necesséario avaliar se esse mecanismo criado para manter 0s

segurados do Regime Geral por mais tempo na condicdo de contribuintes,



76

diminuindo por consequéncia o tempo de gozo das aposentadorias, pode ser
sustentado pela teoria da igualdade de recursos de Ronald Dworkin.

Apesar de interferir de maneira indireta na liberdade dos segurados, pois cria
mecanismo que na pratica induz mais contribui¢cdes por parte do segurado para que
possa gozar de beneficios de aposentadoria programada no RGPS, entende-se que
o Fator Previdenciario pode justificar-se pela teoria da igualdade de recursos, sem
olvidar a polémica que isso enseja.

E que a regra € aplicada de maneira indistinta para todos os trabalhadores
urbanos e rurais (exceto os segurados especiais) que objetivem se aposentar
perante 0 RGPS — ressalvadas ainda as regras de transi¢cdo da Lei n°. 9.876/1999,
e ndo impede que ninguém se aposente, desde que cumpra o0s requisitos legais. O
segurado apenas deve ter consciéncia de que o fato de se aposentar cedo gera uma
diminuicdo no valor do seu beneficio, pois recebera por mais tempo recursos da
Previdéncia, além de deixar de contribuir precocemente com o sistema.

Ademais, sob a perspectiva global da percepcdo do beneficio, o valor de
recursos a ele destinados sera provavelmente superior ao destinado ao trabalhador
gue resolver se aposentar mais tarde, gerando igualdade no plano fatico, ainda que
a parcela mensal percebida seja menor.

E claro que esse critério escolhido pelo Estado brasileiro para desestimular a
aposentadoria precoce nao € ideal. Alias, o ideal seria que as condi¢cdes de vida dos
trabalhadores brasileiros fossem mais dignas, o que diminuiria com certeza a
demanda por aposentadorias precoces. As péssimas condi¢cdes de trabalho, aliadas
a auséncia de recursos basicos de vida digna como educacao e saude, acabam
diminuindo a forca laboral do trabalhador brasileiro, aumentando assim a intencéo
destes de se verem livres do mercado de trabalho.

No entanto, essa saida precoce, patrocinada por recursos da Previdéncia
Social, quando ainda ha forca laboral, causa sérios impactos na renda dos
individuos, ainda que de forma indireta, e, se ndo pode ser proibida - pois afetaria a
liberdade do segurado -, pode ao menos ser desestimulada, buscando a igualdade
perante aqueles trabalhadores que decidiram se dedicar um tempo a mais para

gozarem de mais recursos, contribuindo por mais tempo para isso.

4.5 CONTRIBUICAO DOS INATIVOS
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O ultimo elemento pratico de andlise da Previdéncia brasileira que sera foco
de analise é a contribuicdo realizada pelos aposentados e pensionistas vinculados
aos Regimes Proprios de Previdéncia Social.

Em dezembro de 2003, foi aprovada no Congresso Nacional brasileiro a
Emenda Constitucional n° 41, que além de criar a politica nacional de inclusédo
previdenciaria dos trabalhadores de baixa renda (art. 201, 88 12 e 13 da
Constituicao), conforme visto em topico anterior, modificou em diversos aspectos o
Regime de Previdéncia Social destinado aos servidores publicos.

Dentre as diversas medidas adotadas pelo legislador constituinte derivado -
no afa de encontrar saidas para o desnivel entre e arrecadacao e as despesas com
a Seguridade Social do servidor publico — destacou-se a implementacdo da
contribuicdo previdenciaria dos servidores publicos aposentados e pensionistas,
tanto dos que ja estivessem recebendo beneficios, quanto dos que viessem, a partir
da promulgacédo da Emenda, a receber proventos previdenciarios. O caput do art. 40
foi modificado, incluindo a necessidade de preservacdo do carater solidario da

Previdéncia Social, e também lhe foi incluido o 818, com a seguinte redacéo:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacdes,
€ assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidério,
mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores
ativos e inativos e dos pensionistas, observados critérios que preservem
0 equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.

[...]

§ 18. Incidira contribui¢cdo sobre os proventos de aposentadorias e pensdes
concedidas pelo regime de que trata este artigo que superem o limite
maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia
social de que trata o art. 201, com percentual igual ao estabelecido para os
servidores titulares de cargos efetivos. (destaque posto). (BRASIL, 2003).

A medida foi sustentada por diversas razfes, sintetizadas na Exposicdo de
Motivos n°. 29 — MPS/CCIVIL-PR™ da Proposta de Emenda & Constituicdo (PEC),
encaminhada em 29 de abril de 2003 ao Presidente da Republica para

consideracoes:

65. Nao obstante ser esta questdo historicamente polémica, € irrefutavel a
necessidade da medida, sendo certo que ndo seria possivel pretender
realizar uma verdadeira reforma no sistema previdenciario brasileiro sem
abranger esse topico, corrigindo-se politicas inadequadas adotadas no
passado.

’® Ministério da Previdéncia Social em Conjunto com a Casa Civil da Presidéncia da Republica.
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66. Inmeras sdo as razbes que determinam a adocao de tal medida,
cabendo destacar o fato de a Previdéncia Social ter, essencialmente, um
carater solidario, exigindo, em razdo desta especificidade, que todos
agueles que fazem parte do sistema sejam chamados a contribuir para a
cobertura do vultoso desequilibrio financeiro hoje existente, principalmente
pelo fato de muitos dos atuais inativos ndo terem contribuido para o
recebimento dos seus beneficios ou terem contribuido, durante muito
tempo, com aliquotas maddicas, incidentes sobre o vencimento e ndo sobre
a totalidade da remuneracdo, e apenas para as pensdes, e, em muitos
casos, também para o custeio da assisténcia médica (que é um beneficio da
seguridade social e ndo previdenciario).

[...]

69. Também merece destaque o fato de o Brasil ser um dos poucos paises
no mundo em que o aposentado recebe proventos superiores a
remuneracado dos servidores ativos, constituindo, este modelo, um auténtico
incentivo para aposentadorias precoces, conforme ja mencionamos
anteriormente.

70. Essas sdo as razBes que fundamentam a instituicdo de contribuicdo
previdenciaria sobre os proventos dos atuais aposentados e pensionistas ou
ainda daqueles que vierem a se aposentar. Além de corrigir distorcdes
histéricas, as tentativas de saneamento do elevado e crescente
desequilibrio financeiro dos regimes proprios de previdéncia serdo
reforcadas com a contribuicdo dos inativos, proporcionando igualdade, ndo
s6 em relagdo aos direitos dos atuais servidores, mas também em relacéo
as obrigac6es. (MORHY, 2003, p. 403-404).

Como né&o poderia ser diferente, a medida ja causava polémica antes mesmo
de ser instituida. A Central Unica dos Trabalhadores (CUT) foi uma das entidades a
se manifestar contra tal contribuicdo: “Discordamos veementemente da taxacdo dos
inativos. N&@o consideramos um funcionario que ganha mil e poucos reais um
privilegiado. Este ja vem tendo seus proventos corroidos ao longo dos anos, porque
ndo sdo reajustados de acordo com a inflagdo.” (FELICIO apud MORHY, 2003, p.
188).

Marcelo Pimentel, ex-ministro do Trabalho e do Tribunal Superior do

Trabalho, também se manifestou contrariamente a aludida contribuicéo:

A taxacgdo dos inativos é inconstitucional, lesiva ao seu patrimdnio, violadora
de principios basicos de cidadania, qual o respeito ao ato juridico perfeito e
ao direito adquirido e precedente perigoso para o equilibrio democratico,
porque agride clausula pétrea da Constituicdo, embora os seus defensores
argumentem que contra norma constitucional ndo prevalecem tais
situagdes. (PIMENTEL apud MORHY, 2003, p. 357).

N&o obstante os apelos a época da votacdo da PEC, a contribuicdo dos
inativos e pensionistas do servico publico foi aprovada pelo Congresso Nacional,
assim como considerada constitucional pelo Supremo Tribunal Federal, no

julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 3.105.
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Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servidor publico. Vencimentos.
Proventos de aposentadoria e pensfes. Sujeicdo a incidéncia de
contribuicdo previdenciaria. Ofensa a direito adquirido no ato de
aposentadoria. Ndo ocorréncia. Contribuicdo social. Exigéncia patrimonial
de natureza tributaria. Inexisténcia de norma de imunidade tributaria
absoluta. Emenda Constitucional n® 41/2003 (art. 4°, caput). Regra ndo
retroativa. Incidéncia sobre fatos geradores ocorridos depois do inicio de
sua vigéncia. Precedentes da Corte. Inteligéncia dos arts. 5°, XXXVI, 146,
I, 149, 150, | e 1ll, 194, 195, caput, Il e § 6°, da CF, e art. 4°, caput, da EC
n°® 41/2003. No ordenamento juridico vigente, nao ha norma, expressa nem
sistematica, que atribua a condicdo juridico-subjetiva da aposentadoria de
servidor publico o efeito de Ihe gerar direito subjetivo como poder de subtrair
ad aeternum a percepcao dos respectivos proventos e pensoes a incidéncia
de lei tributaria que, anterior ou ulterior, os submeta a incidéncia de
contribuicdo  previdencial. Noutras palavras, ndo ha, em nosso
ordenamento, nenhuma norma juridica valida que, como efeito especifico do
fato juridico da aposentadoria, lhe imunize os proventos e as pensbes, de
modo absoluto, a tributacdo de ordem constitucional, qualquer que seja a
modalidade do tributo eleito, donde ndo haver, a respeito, direito adquirido
com o aposentamento. (ADI 3105, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE,
Relator(a) p/ Acorddo: Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em
18/08/2004, DJ 18-02-2005 PP-00004 EMENT VOL-02180-02 PP-00123
RTJ VOL-00193-01 PP-00137 RDDT n. 140, 2007, p. 202-203). (BRASIL,
2004).

Na prética, a contribuicdo dos servidores publicos inativos e pensionistas para
0s respectivos Regimes Proprios corresponde a 11% do valor da aposentadoria ou
pensdo.” No entanto, s6 se aplica para aqueles inativos e pensionistas que
recebem proventos superiores ao teto de beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social. Ou seja, a contribuicdo s6 incide nos beneficios daqueles
servidores e pensionistas que recebem proventos em valor elevado.”

Apesar das justificativas apresentadas, faz-se necessaria a avaliagdo dos

contornos igualitarios de tal medida, sob a perspectiva da igualdade de recursos.

" Nos termos da Lei n°. 10.887/2004: “Art. 5°. Os aposentados e os pensionistas de qualquer dos

Poderes da Unido, incluidas suas autarquias e fundac¢des, contribuirdo com 11% (onze por cento),
incidentes sobre o valor da parcela dos proventos de aposentadorias e pensfes concedidas de
acordo com os critérios estabelecidos no art. 40 da Constituicdo Federal e nos arts. 2° e 6° da
Emenda Constitucional n°. 41, de 19 de dezembro de 2003, que supere o limite maximo
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social.
Art. 6°. Os aposentados e os pensionistas de qualquer dos Poderes da Unido, incluidas suas
autarquias e fundacdes, em gozo desses beneficios na data de publicagdo da Emenda
Constitucional n°. 41, de 19 de dezembro de 2003, contribuirdo com 11% (onze por cento),
incidentes sobre a parcela dos proventos de aposentadorias e pensdes que supere 60% (sessenta
por cento) do limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social.
Paragrafo Unico. A contribuicdo de que trata o caput deste artigo incidir4 sobre os proventos de
aposentadorias e pensdes concedidas aos servidores e seus dependentes que tenham cumprido
todos os requisitos para obtencdo desses beneficios com base nos critérios da legislacao vigente
até 31 de dezembro de 2003.”

2 0 valor méximo do salario de contribuicéo dos segurados do Regime Geral de Previdéncia Social &
atualizado anualmente por meio de Portaria Interministerial dos Ministérios da Previdéncia Social e
da Fazenda. A Portaria n° 568, de 31 de dezembro de 2010, determina que atualmente o teto de
contribuicdo do RGPS é de R$ 3.689,66 (trés mil seiscentos e oitenta e nove reais e sessenta e seis
centavos).
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Dos pontos analisados, este € o Unico que ndo estd de acordo com a teoria da
igualdade de recursos, ndo obstante a polémica analise do tépico anterior. E que ao
tratar de forma desigual os servidores publicos aposentados e pensionistas que tém
renda superior a determinado patamar, a regra da contribuicdo dos inativos acaba
trazendo uma desigualdade muito gravosa a esses individuos, que ndo se justifica
diante da condicdo dos demais segurados. Uma interpretacdo do direito a
previdéncia social que entenda a contribuicdo como simples questdo de ajuste
econbmico, obviamente esta priorizando a questdo financeira e encobrindo as
inUmeras violagdes a direitos sociais que a referida medida trouxe.

A ingeréncia econdmica do Estado nos rendimentos dos servidores publicos
inativos, em momento posterior a estabilizacdo econdmica do trabalhador (com o
recebimento dos proventos da aposentadoria/pensdo) modifica substancialmente a
rotina do individuo, e Ihe obriga a reestruturacdo econémica involuntaria, retirando-
Ihe parte dos vencimentos de forma arbitraria.

O trabalhador, j4& acostumado a se planejar de acordo com a sua
remuneracdo mensal, tem que se reorganizar diante da interferéncia estatal, para
solucionar um problema (o eterno desnivel custeio/beneficio da Previdéncia Propria)
para o qual ndo contribuiu, vez que a responsabilidade pela organizacdo do sistema
previdenciario é do Estado.

Se é importante a manutencao do equilibrio financeiro e atuarial do sistema
de Previdéncia Social, € quédo importante a garantia do exercicio individual do
servidor publico ao direito a previdéncia, pelo qual se planejou por longo periodo de
sua vida, e do qual ja vem participando (como beneficiario) antes mesmo da
instituicdo da referida tributacao.

Sob a perspectiva da igualdade de recursos, a contribuicdo dos inativos e
pensionistas viola a regra de protecdo a liberdade individual, vez que estipula
obrigacdo que ndo tem como consequéncia o exercicio de qualquer direito, e
também nédo ocasiona qualquer melhora a qualidade de vida do contribuinte, e nem
diretamente de outras pessoas.

Alids, a contribuicdo dos inativos sO se ajusta a uma teoria da igualdade
utilitarista, pois por meio dela imagina-se que um ganho geral do sistema de
previdéncia (mais contribuicdo) ocasionard um ganho maior aos seus participes,

num esquema meramente especulativo.
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Se as distingbes permitidas e justificadas na igualdade de recursos buscam
sempre gerar beneficios diretos aos grupos diferenciados, essa medida ndo pode se
justificar, pois trata de maneira diferenciada determinado grupo (aposentados e
pensionistas dos Regimes Proprios) para tornar a sua condicdo mais onerosa
perante a Previdéncia Social, trazendo-lhe uma obrigagéo contributiva para a qual

ndo houve qualquer tipo de precaucao prévia.



82

5 CONCLUSAO

A Seguridade Social ocupa espaco importante na vida das pessoas. Ainda
gue muitos nao percebam, de alguma maneira acabam fazendo uso dos
mecanismos securitarios dispostos pelo Estado em algum momento da vida. No
entanto, o estudo do fenbmeno securitario no Brasil, sob a perspectiva dos direitos
humanos, ainda é relativamente timido.

Considerando, entédo, essa auséncia de tratamento da Previdéncia Social -
gue é corolario da Seguridade - como fenémeno incluso na teoria dos direitos
humanos, o presente trabalho tracou uma andlise do sistema previdenciario
brasileiro a partir de um dos elementos mais debatidos no campo dos direitos
humanos: a igualdade.

Em verdade, esse trabalho aborda com mais afinco a andlise tedrica da
igualdade na contemporaneidade e, a partir das ideias do pensador estadunidense
Ronald Dworkin, apresenta uma teoria da igualdade capaz de gerar melhores
condi¢Bes de vida em sociedade, mediante a alocacao de recursos de forma mais
justa.

A igualdade é elemento integrante da filosofia politica contemporanea e
merece atencdo em todos os aspectos de estudo da vida em sociedade. Quer no
campo do Direito, quer nos demais campos de estudo da vida em sociedade, a
igualdade assume sempre papel de protagonista tedrica, a embasar construcées
doutrinarias das mais importantes para o aprimoramento do convivio social.

E no contexto da filosofia da igualdade, Ronald Dworkin galgou papel de
destaque, inicialmente com analises praticas do contexto igualitario nos Estados
Unidos da América, e posteriormente com a consolidacdo de uma teoria da
igualdade que se pretende universal.

Trazendo o0 aporte tedrico para 0 contexto pratico e real da sociedade
brasileira, foi eleito o sistema de Previdéncia como campo de andlise capaz de
demonstrar a aplicabilidade dessa teoria — sem prejuizo de aplicacdes em outros
ramos de atuacdo do Estado. Para a escolha da Previdéncia Social como campo de
analise foi essencial a sua configuracdo humanistica atual, apta a garantir o
elemento fundante da existéncia humana: a dignidade.

E dentro do sistema de Previdéncia brasileiro existem alguns aspectos que

podem e devem ser testados a partir de teorias igualitarias, ndo apenas porque
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permitem o teste, mas porque precisam de analises mais aprofundadas, tedricas,
gue lhes dé sustentagcédo. Esses temas sao polémicos, e ndo podem ser discutidos
apenas avaliando os seus impactos juridicos ou econdmicos no cotidiano. E preciso
gue sejam vistos sob o enfoque analitico da filosofia politica, e foi 0 que se tentou
fazer.

Feita a analise compartimentada dos aspectos polémicos da Previdéncia
brasileira, pode-se perceber que apesar da necessidade de ajustes praticos, quatro
dos cinco tdpicos eleitos se ajustam a teoria igualitaria de Dworkin, na medida em
gue permitem a igualdade de recursos sem agravar em demasia a condicdo dos
individuos na sociedade, gerando ganhos aquelas pessoas que estdo em condi¢cdes
menos favorecidas, no que diz respeito aos recursos de que dispdem para viver em
sociedade.

Ainda que esses elementos possam trazer algumas restricbes ao sistema de
Previdéncia, especialmente no campo do custeio, essas restricbes sao justificaveis
diante da necessidade de encontrar um equilibrio de recursos na sociedade, e
também em respeito ao direito humano a previdéncia, que deve ser garantido em
condi¢cdes minimas a todos os cidadaos que de alguma maneira exercem atividades
laborais na sociedade. Sob a perspectiva global, a partir do método indutivo de
analise, pode-se dizer que a Previdéncia brasileira se ajusta a teoria igualitaria de
Dworkin, servindo de campo de aplicabilidade pratica para essa. Nos que sao
considerados seus pontos nevralgicos, a Previdéncia encontra fundamento tedérico
na igualdade dworkiana, salvo a discordancia quanto a contribuicdo previdenciaria
dos inativos dos RPPS. O teste realizado, entéo, obteve éxito.

Esse trabalho, portanto, ndo pode ser considerado uma dissertacdo sobre
filosofia da igualdade, nem sobre a teoria dos direitos humanos, e muito menos
sobre as nuances do Direito Previdenciario. E um trabalho que tenta visualizar esses
trés campos de estudo de maneira obrigatoriamente conectada, tendo como
elemento motivador a constante busca por uma melhora na qualidade de vida dos
cidadaos brasileiros.

De nada adianta a construcdo de uma teoria se esta ndo possuir
aplicabilidade prética; e também nado surte muitos efeitos o estudo de elementos do
Direito eminentemente praticos, que ndo possuem qualquer justificacdo teorico-
filosofica. Por isso, 0 encaixe entre a teoria da igualdade de Dworkin e o sistema de

Previdéncia Social é ajustado, pois ambos se permeiam de forma harménica. Agora,
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isso sO é possivel se o Direito Previdenciério for visualizado sob o enfoque dos
direitos humanos, e ndo apenas como um ramo do direito recheado de tecnicismos,
qgue embora aplicado a maioria dos individuos, € sujeito estranho ao conhecimento
dos cidadaos. Isso explica a abordagem juridicamente menos técnica dos
mecanismos da Previdéncia que foi tentada. Para que esse trabalho alce vbos mais
largos, a linguagem do Direito Previdenciario foi suavizada, em busca de uma
melhor compreensdo desse ramo de estudo do direito, considerando a sua
importancia a vida das pessoas.

Se é verdade que muitas questdes ficaram em aberto no texto, € igualmente
verdadeiro que isso advém das multiplas possibilidades que os temas enfocados
permitem, e 0 que se busca de inovador € trata-los de maneira conjunta, para que: a
igualdade seja aplicada no plano pratico; os direitos humanos sejam vistos em
perspectivas que superam os achismos midiaticos, e; o Direito Previdenciario seja
contemplado como elemento fundamental na vida de todos os individuos, que
precisa de uma nova roupagem a ser dada pelos profissionais do Direito, deixando
de lado a técnica previdenciaria e analisando a Previdéncia Social sob a otica

humanitaria que ela exige.
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