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CAPITULO 5

Reforma Previdenciaria e Direitos Sociais Fundamentais'”

FLAvio RogerTto BaTisTA

Professor Doutor do Departamento de Direito do Trabalho e da Seguridade Social da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo -
Largo Sdo Francisco. Autor da obra Critica da tecnologia dos direitos sociais e de diversos artigos juridicos. E-mail para contato: flavio@usp.br.

O objetivo deste breve texto é refletir criticamente
sobre o tema da reforma previdenciaria de maneira am-
pla, contextualizando, portanto, a Proposta de Emenda
Constitucional n. 287/2016 na série de reformas previ-
denciarias que vém sendo operadas no Brasil desde 1988,
a luz do conceito de direitos sociais fundamentais.

Quando se lida com a ideia de direitos sociais fun-
damentais, a mera enunciacao da expressio traz uma
grande gama de problemas cujo tratamento € necessa-
rio a fim de alcancar sua compreensao completa. Sua
importancia deriva do fato de que, nas ultimas décadas,
toda a pesquisa cientifica em direito vem sendo condu-
zida pela perspectiva dos direitos fundamentais.

Ha uma multiplicidade de enfoques nessas pesqui-
sas, mas ha um nucleo invariavel: a ideia de que os di-
reitos fundamentais estariam baseados na categoria da
dignidade humana, que seria, inclusive, alcada a cate-
goria de sobreprincipio iluminador de todo o sistema
constitucional de protecao dos direitos fundamentais.

E importante destacar isso porque esta categoria é
diretamente retirada, sem qualquer mediacao, da filo-
sofia de Immanuel Kant. Essa derivacio imediata da
filosofia kantiana causa problemas para a elaboracao
teorica do campo dos direitos fundamentais, pois Kant
¢ um autor que expressa uma forma de pensar ligada ao
momento da consolidacao do capitalismo no final do
século XVIIIL. Basear toda uma leitura do direito numa
ideia retirada diretamente de Kant, atrai diversas con-
sequéncias que estao presentes na sua filosofia para o
tratamento dos direitos fundamentais.

A primeira delas esta ligada ao adjetivo “sociais”
que se atribui a parte dos direitos fundamentais. Essa

adjetivacao faz pressupor que existem categorias dis-
tintas de direitos fundamentais, sociais e nao-sociais —
ou individuais. Essa cisao vem causando muitos danos
para uma leitura de direito baseada na ideia de direitos
fundamentais. Alias, durante muito tempo, grande par-
te da producao tedrica mais profunda e sofisticada acer-
ca da questao dos direitos fundamentais gastava energia
em buscar justificar a assim chamada fundamentalidade
dos direitos sociais?, inclusive com a divisao da funda-
mentalidade em formal, ligada a positivacao constitu-
cional, e material, que faria referéncia a ancoragem no
conceito de dignidade de matriz kantiana.

Esse tipo de situacao, embora possa vir a ser resol-
vida na perspectiva cientifica, acaba se incorporando
a0 senso comum como um preconceito dominante da
época. A solucao para esta espécie de miopia teorica em
matéria de direitos sociais fundamentais é emprestar-
-lhes um olhar mais amplo, que permita visualiza-los,
juntamente com o contexto de todos os direitos funda-
mentais, como uma estrutura de alocacao de recursos,
evidenciando sua duplice condicao.

O tratamento dos direitos fundamentais nao apenas
em sua fundamentacao filoséfica kantiana, mas reinse-
ridos na totalidade social, permite perceber que é con-
siderado fundamental, na perspectiva do direito, aquele
tipo de decisao politica que demanda socialmente uma
cristalizacdo que a proteja contra decisoes de maiorias
conjunturais. Assim, no momento de se constituir o Es-
tado — e nao € a toa que o documento que consagra esse
momento é chamado de Constituicao — considerou-se
importante garantir os direitos fundamentais, como,
exemplificativamente, o direito a uma protecao social
adequada, tao importante que na propria Constituicao

(1) Este texto é baseado na exposicio do autor, com mesmo titulo, proferida no dia 18 de agosto de 2017, por ocasifo do encerramento do 12 Ciclo de
Formacao Continuada do Tribunal Regional do Trabalho da 22 Regiao e constitui um aprofundamento e rearticulacio de ideias que foram expostas
em (rés textos anteriores do autor, que estario referidos na bibliografia e, quando necessario, ao longo do texto.

(2) Um excelente exemplo pode ser encontrado no seguinte estudo: SERAU JR., Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental material.

2. ed. Curitiba: Jurua, 2011.



entendeu-se coloci-lo a salvo da possibilidade de trans-
formacio para impedir que uma eventual maioria par-
lamentar ocasional tolhesse do povo essa possibilidade.

Toda decisao politica fundamental que adquire essa
caracteristica de cristalizacio contra maiorias ocasionais,
e que pode ser chamada de direito fundamental, pode
também ser observada por duas oticas distintas ¢ com-
plementares. Uma delas ¢ a que nos toca diretamente no
cotidiano de operadores do direito: a ética propriamen-
te juridica da wansformacio do direite fundamental em
direito subjetive. O grande problema desta ética é que
ela envolve uma consideraciao que, por mais mediacdes
que sejam feitas, inclusive com a possibilidade de cole-
tivizagao da defesa, é inexordvel a redundincia em uma
protecéio que se concretiza e se materializa no plano do
individuo enquanto titular dos direitos subjetivos e ne
planc patrimonial desse individuo. Isso fica especial-
mente patente na esfera da seguridade social, como ne
caso do sequestro de verbas para concretizacao de deci-
soes descumpridas em agdes para fornecimento de me-
dicamentos. Este talvez seja o caso mais emblematico a
demonstrar que direitos fundamentais, invariavelmente,
consistem em direitos individuais e patrimoniais®.

Existe, entretanto, outra ordem de observacao desse
fenomeno, que pode ser chamada de orcamentdria, de
politicas publicas ou de universalidade. Ela envolve a
protecao desses direitos enquanto organizacao do Esta-
do. E importante perceber que durante muitos anos fa-
zia-se uma leitura de direitos fundamentais, que acaba
sendo incorporada ao senso comum, em que a primeira
esfera era reservada a uma das categorias dos direitos
fundamentais — os individuais — enquanto os direitos
sociais ficariam restritos a essa segunda esfera. Dai sua
adjetivacao “social”. Parte-se do principio que certos de
direitos sé sao factiveis na perspectiva juridica enquan-
to outros apenas na perspectiva de politica piiblica, o
que ¢, evidentemente, falso. O melhor exemplo € o da
protecao do direito de propriedade, que pode ser feita
por meio do Poder Judicidrio, em agdes individuais de
cobranca e sua respectiva execugiao, por exemplo, mas
também com o policiamento ostensivo™. Assim, pouco
importa se estamos diante do direito que se convencio-
nou chamar de individual ou de social: ele pode encon-
trar protecio nessas duas orbitas.
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Com isso, é possivel passar a segunda mediacac ne-
cessdria para o tratamento das reformas previdenciarias
2 luz dos direitos sociais fundamentais: a observacgio de
como os diferentes modelos de Estado, ao longo da histé-
rig, se relacionaram com a ideia de direitos fundamentais.

A relacio entre ¢ Estado e os direitos fundamentais
ao longe da histéria nie foi propriamente decorrente
de decisdes politicas, mas de transformacoes ocorridas
na modalidade de reproducio econémica da sociedade.
Mais uma vez, o campo da seguridade social ¢ aquele
em que esse fendmeno se expressa de modo mais vivido
¢ intenso.

No século XIX, ¢ mundo ocidental encontra-se no
momento histérico em que a economia se industrializa
e a condicio de trabalho assalariado é universalizada.
Com isso, o contrato de trabalho torna-se o micleo da
reproducdo econdmica e, consequentemente, surge a
necessidade de universalizacao da condicdo de sujeito
de direito. Somente a igual condi¢ao de sujeito de di-
reito, entdo universalizada, permite que todos possam
tomar parte em contratos, na condigio de contratantes
livres e iguais. A condicio de proprietdrio, ainda que
virtual, ou apenas de si mesmo, ¢ espraiada para todos
os integrantes da sociedade.

Nesse contexto, a vinica funcdo que o Estado pode
desempenhar é a de assegurar o funcionamento dessa
sociedade contratual. O Estado se relaciona com os direi-
tos fundamentais na condicao de garante do que se con-
vencionou chamar de direitos fundamentais de primeira
geracdo, os direitos fundamentais individuais. Esse é o
Estado que vai garantir a propriedade, o cumprimento
dos contratos e a livre circulacio de bens e mercadorias.
E o Estado que mantém um aparato policial, um Poder
Judicidrio e realiza obras publicas de circulacao, como
estradas e ferrovias. E o Estado tipico do século XIX, que
nac tem em seu horizonte nenhuma outra tarefa.

Quando se observa o Estado do século XIX e a for-
ma de reproducio econdémica a qual ele se refere a luz
de seu financiamento, e ndo somente na otica do direito
subjetivo, percebe-se que esse Estado leva 4 sua maxima
expressao as garantias inerentes ao direito tributdrio,
como a legalidade, a isonomia, a vedagio do confisco
etc. O direito tributirio, enquante operacionalizador

{3) O caso foi explorado com maior vagar ¢ explorando todas as suas nmances, inclusive justificando o cariter inexoravel da individualidade e pa-
rimonialidade dos direitos subjetivos, na tese de doutoramento do autor, hoje publicada: BATISTA, Flivio Roberta. Critica da tecnologia dos direitos

sociais. S4o Paulo: Dobra/Outras Expressoes, 2013.

{4) Veja-se, a esse respeito, o interessante relato de um caso de incéndio nos Hamptons, na parte mais rica do litoral de Nova lorque, que serve como
base para uma reflexio pioneira sobre a homogeneidade das diversas categorias de direitos fundamentais a partir da constatacio de que todos eles
demandam alocacio orcamentidria por parte do Estado: HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights: why liberty depends on 1axes. New

York/London: W. W. Norton, 1994,
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da captacao de recursos pelo Estado para fazer frente
as tarefas de direitos fundamentais individuais, é a ex-
pressac na propria cobranga de tributos daquilo que se
defende na atmacio pritica do Estado.

Este cendrio vem & ruina ac longo da primeira me-
tade do século XX, de forma lenta e dolorosa, porque
envolve duas guerras mundiais ¢ uma crise de propor-
coes catastroficas, entre elas, todas envolvidas num mes-
mo contexto de inviabilidade de reproducio do modelo
econdmico. A metade do século XX € a oportunidade
em que uma iniciativa que nasce no final do século XIX
— ainda ostentando a condicao privada de um seguro,
mesmo que gerido pelo Estado, permitindo a identifica-
¢ao de um sinalagma, uma correspondéncia estrita entre
pagamento e recebimento — ¢ incorporada pelo Estado,
nae na condigie de uma preservacae de dignidade 4 ma-
neira kantiana, mas como um dado central de politica
econdmica, de uma garantia de interrupgao dos ciclos
criticos da economia. Os direitos sociais sao incorpora-
dos a politica de Estade na metade do século XX como
principal meio de operagio do Estado na economia®™.

E importante perceber essa modalidade de incorpo-
racao dos direitos sociais, porque ela traz para o Estado
também a imposi¢do de repensar a forma de captacao
de recursos do Estado. A histdria da segunda metade do
século XX ¢ a histéria da perda de centralidade do di-
reito tributirio em favor do direito financeiro. Surgem
aqui dois fendmenos até entdo desconhecidos ou pouco
relevantes e que ganham um inédito protagonismo.

Primeiro, o endividamento piiblico, cujo manejo
adequado € necessdrio para que o Estado tome os di-
reitos sociais como dado central de politica econdmica.
Depois, com esse lastreamento histérico que a segu-
ridade social encontra nas iniciativas de seguro social
que surgem no final do século XIX com Bismarck, o
Estado da metade do século XX comeca a promover
suas politicas de seguridade social incorporando pre-
-existentes sistemas de seguro social, que carregam
consigo suas formas peculiares de financiamento, dis-
tintas do direite tributirio em duas ordem de fatores: na
correspondéncia entre pagamento e recebimento — que
nao faz sentido no direito tributdrio, diante da nao afe-
tacdo prévia das verbas arrecadadas e da irrelevancia da
origem dos recursos, o que € conhecido como principio
do non olet —, e no fato de que essas cobrancas eram
cercadas de garantias ao pagador inferiores as do direi-
to tributario, porque, se ha uma diferenca que permite

que se qualifique tais iniciativas securitarias do século
XIX de sociais em razao de sua gestao pelo Estado, ela
se encontra na possibilidade de introducao do principio
redistributivo, que é da esséncia do sistema de seguro
social e serd ampliado & sua médxima expressdo na ideia
de seguridade social. Essas transformag¢des nunca vém
isoladas, sdo sempre passiveis de observacdes em toda
essa estrutura de alocacao de recursos que caracteriza
os direitos fundamentais no Estado contemporaneo.

Tendo em mente o fato de que todo direite funda-
mental pode ser visto da otica do direito subjetivo e
da otica orcamentdria, que a Otica orcamentdria pas-
sa por uma transformacio radical ao longo do século
XX, e que essa transformacao interfere nas duas pontas
da estrutura de alocacao de recursos, seja na garantia
dos direitos, seja na captacio de recursos para fazer-lhe
frente, sdo lancadas luzes interessantes para perceber
os significados das diferentes fases da protecao social e
como podemos ler a Constituicao Federal brasileira a
luz dessas fases. Dai o significado que as reformas, nao
s6 a atual como as passadas, tém nessa dinamica entre
a Constituigao e as diferentes fases da protecao social.

Isso nos impae refletir sobre o contetdo e os limites
da distingao entre seguro social e seguridade social e
onde os atuais beneficios previdencidrios se encaixam
nessa distingao. Quando se lida com a ideia de seguro
social, como em qualquer seguro, existe uma centrali-
dade da ideia de risco. A finalidade do seguro é proteger
o segurado dos riscos por meio de seu compartilhamen-
to em um universo de segurados, com a ajuda de uma
entidade privada que organiza essa divisdo de riscos e
lucra com isso. E curioso que o direito privado dé o se-
guro como exemplo de contrato aleatério, pois a segu-
radora tem um corpo de atudrios que lhe informa qual
o prémio necessdrio para fazer frente aos sinistros e dar
lucro. Hd pouco de aleatério nesse contrato.

O principio securitdrio traz consigo as ideias de co-
mutatividade, correlagao entre prestacao e contrapres-
tacdo, e de previsio atuarial, correlacionando os riscos
cobertos e a arrecadacao necessdria para enfrentar os
sinistros. Essas duas ideias ostentam natureza intrin-
secamente privatistica, ainda que geridas pelo Estado e
com a insercdo de solucgoes de redistribuicao, e nio sio
passiveis de descolamento da ideia de risco.

Um contrato de seguro privado separa muito cla-
ramente ¢ risco tipico e a protecao programada, como
se pode observar nas contratacoes com entidades de

(3) O tema, bem como o ratamento que lhe segue no texto, estd aqui apenas indicado, mas foi tratado de forma completa e exaustiva em outra publi-
cacao do antor: BATISTA, Flavio Roberto. Os limites do bem-estar no Brasil. In: KASHIURA JR., Celso Naoto; AKAMINE JR., Osvaldo; MELQO, Tarso
Menezes de. Para a critica do direito: reflexoes sobre teorias e priticas juridicas. Sao Paulo: Dobra/Outras Expressoes, 2015. p. 613-639.



previdéncia complementar, que cobram contribuicoes
distintas para a cobertura de morte e invalidez e para
a cobertura de complementacao de aposentadoria. Isse
se dd porque os beneficios de risco tipico sdo ativados
para um niimero relativamente pequeno de usuirios se
comparado com o mimero majoritirio de beneficiarios
que fardo jus a complementacao de aposentadoria. Nde
¢ 4 toa que o sistema bismarckiano comeca com os be-
neficios de risco tipico. Deve-se tomar muito cuidado
quando um sistemna dessa natureza passa a abarcar be-
neficios programados.

Num raciocinio de natureza puramente técnica, des-
considerando questdes de natureza histdrica e politica,
o melhor sistema para organizar, no ambito privado,
os beneficios programados, seria o sistema capitaliza-
do, e néo um sistema securitirio de reparticiao. Um tipo
de contribuicio constitui patrimdnio, enquante o ou-
tro esta sendo diluido num universo de segurados pa-
ra garantir riscos compartilhados. Na 6tica do Estado,
quando se pretende que um sistema que cobre riscos
cubra situacoes de protecio social programada, cria-se
um sistema hibrido, gerindo o seguro social com um
sistema de financiamento chamado de reparticio com
cobertura de capitais, em que o cdlculo atuarial pre-
vé a distribuicao dos riscos tipicos e a constituicao de
capitais que pessam fazer frente aos beneficios progra-
mados cujo direito foi adquirido no periodo considera-
do para o cdlculo atnarial®. Ao menos em tese € assim
que a previdéncia social brasileira funcionou desde sua
unificacio em torno do INPS, ocorrida em 1966, até a
Constituicdo de 1988.

Em 1988, acima desse sistema ainda muito proximo
a forma de funcionamento bismarckiana, a Constitui-
¢ao impde o funcionamento do conceito de seguridade
social, extraido do estudo de William Beveridge. Ele
tem uma percep¢ao fundamental para compreender
essa passagem. A seguridade social, como sistema de
protecao de indole universal que busca ultrapassar a
Pperspectiva securitiria e atuarial, j4 néo pode ter por fo-
co a comutatividade e a previsao de risco atuarial, mas
a cobertura da necessidade social em que se localize o
priblico beneficidrio, nao porque isso seria o tratamento
mais digno a populacio, mas porque era indispensivel
areconstrucao de uma Inglaterra arrasada pela Segunda

REFORMA PREVIDENCIARIA E DHREITOS SOCIAIS FUNDAMENTAIS 49

Guerra Mundial, porque era um dado de politica eco-
ndmica central para o Estado inglés. Beveridge era filia-
do ao Partido Liberal inglés e foi contratado para fazer
esse estudo pelo também liberal Winston Churchill, a
quem faltou clareza para implementar o plano, ¢ que foi
mais tarde feito pelo trabalhista Clement Atlee. Mas o
fato é que Beveridge era um economista liberal que per-
cebeu que o principio securitdrio ndo seria adequado a
um sistema de protecdo social que operasse enquanto
dado de politica econémica na perspectiva de cobertura
de necessidades.

Quando a Constituigiio traz essa ideia para o nosso
sistema, também sem completa clareza de seu signifi-
cado, cria-se uma situacio tensa e contrastante. De um
lado, hi dois passos importantes no sentido da univer-
salizacdo da cobertura de necessidades, contrariamente
ao principic securitirio. O primeiro deles é a desvin-
culacao dos sistemas de satide e assisténcia do princi-
pio contributivo, 0 que pode parecer uma obviedade,
mas funcionava de maneira oposta antes de 1988. O
segundo ¢ a integracio do orcamento da seguridade
social, que constitui um golpe muito decisivo no prin-
cipio securitdric. Porém, contrariamente a esses dois
passos, existe a contratendéncia representada pelo fato
de que a integracdo da previdéncia social nesse recém-
-criado sistema de seguridade se dd de forma muito
parcial ¢ muite precdria, sendo incorporado de forma
praticamente idéntica, sem qualquer alteracio subs-
tancial, de modo que se coloca um sistema securitdrio
dentro de um orcamento de seguridade universalizante.
Desde entdo, o sistema é refém dessa dualidade, com
uma disputa entre a légica universalizante e a légica
privatizante. A histéria das reformas previdenciarias ¢
a cromica das vitérias da perspectiva privatizante sobre
a universalizante, a ponto de, com a edicac da Emenda
Constitucional n. 20/98 e da Lei n. 9.876/99, observar-
-se a implantacdo de um mecanismo de simulacio de
capitalizacao dentro de um sistema de reparticao, que ¢
o fator previdencidrio™.

O que se observa na reforma prevista na PEC
n. 287/2016 ¢ a ideia de que € necessdrio aumentar a
vinculagao da protecdo social 4 ideia de risco. Os ris-
cos demogrificos estao aumentando, entdo que sejam
aumentados a idade e o tempo de contribuicae, o que

{6) Um tratamento mais extenso e detalhado dos diferentes regimes de financiamento e sua forma de funcionamento pode ser enconirado em outro
ensaio do autor: BATISTA, Flivio Roberto. A organizacio constitucional da seguridade social e sua reforma: possibilidades de leitura sistematica. In:
RIBEIR(, Rodrigo Aratjo et al. (Orgs.). A seguridade social em questde: da normatividade 4 jurisprudéncia. Belo Horizonte: D'plécida, 2016. p. 15-30.
Para os fundamentos desse debate no direito continental europeu, ver: VENTURI, Augusto. Los fundamentos cientificos de la Seguridad Social. Madrid:

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1994.

{7) Para maiores detalhes sobre essa incorporacio incompleta do sistema de seguro social por um sistema universalizante de seguridade social, con-

sultar o estudo do autor referido na nota anterior.
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corresponde muite mais 4 comutatividade e ao prin-
cipio atuarial do que a uma logica universalizante de
seguridade social focada na cobertura de necessidades.
Nas prdprias palavras dos propositores da reforma, ex-
traidas da exposicdo de motivos consubstanciada na
EMI n. 140/2016-MF:

Como € do conhecimento de Vossa Exceléncia, as
mudancas demogrificas impdem um grande desa-
fio para o futuro da sociedade e, de modo parti-
cular, para a previdéncia social. Nosso pafs vem
passando por um processo acelerado de envelhe-
cimento populacional, em funcio da queda da taxa
de fecundidade e do aumento da expectativa de
sobrevida que ocorreu, principalmente, por conta
das melhorias nas condicoes de vida da populacao.
Em perspectiva, é importante registrar que a ex-
pectativa de sobrevida da populacio com 65 anos,
que era de 12 anos em 1980, aumentou para 18,4
anos em 2015. Nesse sentido, a idade minima de
aposentadoria no Brasil jd deveria ter sido atuali-
zada. {...}. Paralelamente, o tempo de contribuicao
é um fator relevante, nio como critério exclusivo
de aquisicdo do direito a aposentadoria, mas pa-
ra fins de cdlculo do beneficio, estimulando-se o
maior tempo de contribuigiao para recebimento de
um beneficic de maior valor. Assim, sem prejuizo
de fixar uma idade minima para concessao do be-
neficio, a proposta de Emenda mantém o tempo
de contribuicao como relevante critério para apu-
racac do valor do mesmo®.

O cenario fatico que imporia a necessidade de re-
forma previdencidria parte de uma crise demogrifica,
com a inversao da pirdmide etdria e um progndstico
de uma maior quantidade de pessoas aposentadas em
relagio & quantidade de pessoas trabalhadoras. Na 6tica
dos propositores da reforma, esse cendrio somente seria
solucionado com o retardamento dos beneficios e a di-
minuicdo de seu valor. Nessa elaboracao, o que seria o
mais questiondvel nao entra em linha de consideracio,
que ¢ a razdo pela qual a inversio da pirdmide etaria
provoca uma crise demogrifica que ameaca a susten-
tabilidade da previdéncia: porque ela funciona, contra

a vontade constitucional, numa légica atuarial, porque
quem paga a previdéncia dos aposentados sdo os traba-
lhadores ativos®.

Isso significa que, muitos anos depois que o prin-
cipio securitirio foi substituido pela seguridade social,
ainda hd quem néo consiga enxergar a vinculacéo entre
captacao de recursos e distribuicdo de beneficios. Se é
verdade que a piramide etdria estd se invertendo e ca-
minhamos para uma crise demogrifica, a necessidade
de reforma retornarai periodicamente até que nada dela
reste e o Estado seja forcado a sinceridade de admitir
que a captacdo de recursos de seguridade social finan-
ciard o orcamento fiscal.

O fendmeno ja estd ocorrendo de forma crescen-
te em grandeza e gravidade desde que foi instituido o
mecanismo que autoriza a desvinculacao de verbas do
orcamento de seguridade social para ¢ orcamento fiscal
a partir da Emenda Constitucional n. 27/00, que inse-
riu o art. 76 no Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias — ADCT, desvinculando vinte por cento do
produto das contribui¢des sociais. O mecanismo, desti-
nade inicialmente a vigéncia tempordria, até o ano de 2003,
foi sucessivamente prorrogado pelas Emendas Consti-
tucionais n. 42/2003, 56/2007, 68/2011 e 93/2016, que
ainda aumentou seu montante para trinta por cento,
estando ainda atualmente vigente, ja hd dezesseis anos,
portanto. O mecanisme previsto no art. 76 do ADCT
ficou conhecido pelo nome de Desvinculacio das Re-
ceitas da Uniao — DRU.

A DRU ¢, possivelmente, o maior simbolo da pas-
sagem do Estado de bem-estar social ac Estado neo-
liberal. Sua previsio é o que devolve, ao menos em
parte, a protecdo social, até entdo inserida no contexto
de dado indispensivel de politica econdmica, como
tratado acima, ao 4mbito das escolhas politicas. A pro-
tecao social volta a ser apenas uma alternativa para ge-
rir contingentes populacionais excedentes do circuito
de produciao e consumo, razao pela qual ¢ devolvida
a administracao do Estado a possibilidade de dispor
livremente das verbas que foram, a principio, recolhi-
das exclusivamente para o financiamento da protecao
social. Assim, desde 2000, os recursos destinados a
seguridade social vém sendo destinados ao custeio do

(8) MINISTERIO DA FAZENDA. EMI n. 140/2016-MFE Dispenivel em: <hitp://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/PEC-287-2016.
pdfs. Perceba-se como niio ha uma unica palavra acerca da promessa constitucional de universalizacio do sistema, mas o atrelamento ao principio
securitario, dimensionando a protego social oferecida a partir da evolucio dos riscos sociais, por meio de calculos atuariais, e a necessidade de corre-
lagio estrita entre contribuicéo e recebimento estéio presentes de maneira patente, afastanda o sistema de sua caracteristica piblica e universalizante.

(9) Mais dados sobre a questio da inconveniéncia constitucional de que os proprios participantes sejam responsdveis pelo sustento de seu sistema
de previdéncia social podem ser colhidos em outro estudo do autor: BATISTA, Flavio Roberta. Critica 4 PEC n. 287 e caminhos para a reforma da
previdéncia: uma mudanga de perspectiva. In: RAMOS, Gustavo Teixeira et al. (Coords.). O golpe de 2016 € a reforma da previdéncia: narrativas de

resisténcia. Bauru: Canal 6, 2017. p. 123-132.



capital financeiro, com o pagamento de juros ¢ amor-
tizacao da divida publica®®.

Diante de todo o exposto, a necessidade ¢ de que
se mexa exatamente no pressuposto inquestionado de
que seja indispensivel uma vinculagao estrita da con-
tribuicdo do beneficidrio e a distribuicio de beneficios,
o principio de que o proprio trabalhador deve finan-
ciar sua previdéncia. Partindo do principio de que a
previdéncia é a parte do sistema de seguridade social
que protege a populacao trabalhadora contra o exau-
rimento de sua forca de trabalho que lhe impede de
obter o sustento por seu meio, caso a propria populacao
trabalhadora seja a responsivel pelo financiamento de
seu sistema de protecio social, fica ausente um partici-
pante essencial dessa relacao social, que ¢é aquele que,
ao exaurir a forca de trabalho da populacao se sustenta
desse exaurimento e nao paga por ele.

A solugao necessariamente deve passar por vislum-
brar o sistema de seguridade social como um sistema
de fluxo de recursos e modifici-lo em sua inteireza, €
nao em uma de suas pontas"V. Dai porque uma reforma
previdencidria que respeite o espirito original da Cons-
tituicio e que continue os passos dados na direcao da
universalizacao do sistema ¢ da efetiva ultrapassagem
de uma perspectiva securitiria em faver de uma visae
centrada na protecio contra a necessidade social, pre-
cisa diluir a separacde entre orcamentos fiscal e de se-
guridade social em favor da protecao social ¢ nao deo
fiscalismo, como acontece atualmente. Deve-se inverter
a légica segundo a qual o superivit da seguridade so-
cial sustentou durante muitos anos o superdvit fiscal
do Estado brasileiro™?, e que hoje, ao nio conseguir
mais sustentd-lo, é apontado como culpado pela crise
que em verdade ajuda a debelar, e adotar uma légica em
que uma tributacao moderna, eficiente, que v a capa-
cidade contributiva e niao permita sua reproducio no
consumo, que afinal acaba sendo repassada novamen-
te & propria classe trabalhadora, sustente um sistema
efetivamente universal, de forma semelhante ao que j4
acontece hoje na Escandindvia. Em outras palavras, fica
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evidente que a necessidade de repensar o sistemna previ-
dencidrio para aprofundar a opgao constitucional pela
universalidade ndo pode sequer ser restrita ao sistema
previdencidrio, exigindo uma reprogramacao de diver-
sos aspectos da organizacao do Estado, notadamente do
direito tributdrio.

Para encerrar o raciocinio e encaminha-lo a4 con-
clusio, deve-se notar que a PEC n. 287/2016 promove,
inclusive, a opgao contriria a que ¢ sustentada como
correta no presente estudo. Isso se di no tnico ponto
do sistema em que a protecio social ¢ financiada pe-
lo orcamento fiscal, que é a previdéncia dos servidores
publicos.

Sustentam os propositores da reforma acerca desse
assunto:

No entanto, desequilibrios historicos dos RPPS,
oriundos de periodos anteriores, e a manutencio de
regras que demandam aperfeicoamento, de sorte a
proporcionar oferta de protecao previdencidria aos
servidores priblicos que nao onerem excessivamen-
te o conjunto da sociedade, indicam a necessidade
de nova revisio desses sistemas. Na Unido, nos Es-
tados e no Distrito Federal, a relacio entre o namero
de servidores ativos e os aposentados e pensionistas
esta proxima de 1, demonstrando grande desequili-
brio entre as receitas de contribuicdes e as despesas
com ¢ pagamento de beneficios de seus respectivos
RPPS. Em 20135, os RPPS da Unido e dos Estados/
DF registraram déficit de R$ 72,5 bilhdes e R$ 60,9
bilhdes, respectivamente™.

Falar em déficit previdenciario, especialmente in-
cluindo valores dos regimes préprios de previdén-
cia social dos servidores piiblicos, num célculo geral,
juntamente com o regime geral de previdéncia social
administrado pelo INSS, além da violacde das normas
de direito financeiro que estabelecem a integracdo do
orcamento de seguridade social e que nao permitiriam
o destaque do orcamento previdenciario, viola-se o

{10) Mais uma vez, para maiores detalhes, consultar a elaboracio mais profunda em estudo anterior do autor: BATISTA, Flivio Roberto. Os limites
do bem-estar no Brasil. In: KASHIURA JR., Celso Naoto; AKAMINE JR., Osvaldo; MELQ, Tarso Menezes de. Para a critica do direito: reflexdes sobre
teorias e priticas juridicas. Sao Paulo: Dobra/Outras Expressoes, 2013. p. 613-639.

{11) O autor defende essa perspectiva ja hd muito tempo, com um crescente grau de profundidade e sofisticacda. O primeiro estudo em que se avan-
cou nessa ideia jd conia quatro anas de publicaciio: BATISTA, Flivio Roberto. Reformas da previdéncia sob o prisma do custeio e da distribuicio de
beneficios: um olhar de totalidade. Revista do Tribunal Regional Federal da 3% Regido, Sao Paulo, v. XXIV, n. 117, p. 17-30, abr./jun. 2013. Disponivel
em: <http:/fwwrw trfd jus.br/tri3r/fileadmin/docs/revista/NOVA_PAGINA/REVISTA/PDF/revista_edicao_117.pdfs-.

{12} Os dados a esse respeito, bem como sua discussio detalhada, podem ser colhidos em: ANFIP. Andlise da Seguridade Social em 2015. Brasilia:
ANFIP, 2016. Disponivel em: <https://www.anfip.org. br/doc/publicacoes/20161013104333_Analise-da-Seguridade-Social-2015_13-10-2016_Anlise-

-Seguridade-20153.pdf-.

{13) MINISTERIO DA FAZENDA. EMI n. 140/2016-MFE Disponivel em: <htp:/fwww.previdencia.govbr/wp-content/uploads/2016/12/PEC-287-

2016.pdf>.
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desejo do constituinte de 1988, de que a previdéncia
do setor publico nic integre o sistema de seguridade
social. O art. 40 da Constitui¢do nao se localiza fora do
capitulo da seguridade social por acidente. O consti-
tuinte considera que a previdéncia do servidor publico
¢ politica de pessoal e nao de protegao social. Isso traz
como consequéncia orcamentdria que o0s regimes pro-
prios de previdéncia devem ser pagos pelo orcamento
fiscal, de modo que essa é a tinica parte do sistema que
funciona do modo correto na perspectiva de universali-
zacao. E, ac invés de estender ¢ modelo correto a todo
o sistema, dilui-se na parte equivocada sua tnica parte
que funciona na logica adequada.

Como se vé, em sintese conclusiva, os direitos so-
ciais fundamentais possuem natureza idéntica a qual-
quer direito fundamental, podendo, igualmente, serem
tratados como direitos subjetivos na dtica individua-
lizada ou como objeto de politicas de atuacio estatal
pela 6tica orcamentidria. Proteger a propriedade privada
envolve elevado dispéndio de recursos piiblicos tanto
quanto manter um sistema de previdéncia. Com essa
ideia em mente, a melhor forma de gestio do Estado
deve envolver uma diluicdo de todos os direitos funda-
mentais, compreendidos nesta ética adequada, por um
orcamento unificado que permita que a comunidade
politica se responsabilize pelas decisdes de alocagdes
de recursos levando em consideracao essa igualdade
de natureza, especialmente observando-se que esse foi
o desejo do constituinte de 1988, que caminhou em
direcao a uma universalizacao dos sistemas de prote-
¢do social, reduzindo a relevincia da vinculagiao entre
contribuicio e beneficio e a perspectiva de necessidade
de autofinanciamento do sistema previdencidrio. Essa
disposicde do constituinte torna-se especialmente rele-
vante num cendrio em que as pesquisas apontam uma
pressac demograifica crescente no future préximo, au-
mentando a relevincia de que o sistema previdencidrio
seja pensado de forma a se afastar cada vez mais do
financiamento concentrado em seus préprios partici-
pantes. A PEC n. 287/2016 caminha em sentido dia-
metralmente contrario ao proposto aqui, aumentando a
vinculacio entre contribuicdes e beneficios em diversos
de seus dispositivos e emprestando a previdéncia do se-
tor publico, tinica parte do sistema de protecio social
mantido pelo orcamento fiscal, um tratamento que a
afasta desta sua caracteristica que deveria fundamentar a
totalidade do sistemna. Esse cendrio demografico aponta

para um futuro sombrio, em que as reformas centradas
exclusivamente na restricio de beneficios tendem a se
repetir periodicamente até 0 momento, em que toda a
arrecadacfio da seguridade social estard financiando o
orcamento fiscal e a sociedade brasileira encontrara a
destruicio completa de seu sistema de protecao social.
E preciso combater, no campo das ideias, como aqui se
faz, mas também politicamente, esta orientacao absolu-
tamente equivocada.
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