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Introducao

A Reforma da Previdéncia voltou ao debate nacional, provocada pela Proposta de
Emenda a Constituicao Federal — PEC 287/2016 — encaminhada ao Presidente da
Republica, Michel Temer, pelo, entdo, Ministro da Fazenda Henrique de Campos
Meirelles, em 5.12.2016 (EMI 140/2016-MF), com uma longa justificativa de
alteragao dos critérios de concessio de beneficios assistenciais e previdencidrios.
Entre as razoes apresentadas para a proposta, o Ministro da Fazenda assinala que as
mudancas demograficas impoem um grande desafio para o futuro da sociedade e, de
modo particular, para a previdéncia social. Considerando que o acelerado processo
de envelhecimento populacional, aliado ao aumento da expectativa de sobrevida
da populagao, exigem a fixagdo de idade minima como critério de concessao de

aposentadoria no Regime Geral de Previdéncia — RGPS'.

O cendrio politico nao permitiu a tramitagao da reforma proposta, mas esse foi um
dos temas mais discutidos durante a campanha presidencial de 2018. Com a vitéria do
candidato Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica, a reforma previdencidria passou
a ser debatida a luz da PEC 6/2019, apresentando como ponto chave uma dréstica

alteragao nos critérios de concessio dos beneficios de aposentadoria®.

O texto original da proposta apresentava longa justificativa, assinada pelo Ministro
da Economia Paulo Guedes, que inicia sua explana¢io com o reconhecimento de que
0 modelo atual das regras atuariais e de acesso a beneficios previdencidrios, se tornaram
rigidos em sua alteracdo, mas estas politicas publicas ndo atenderam aos principios
constitucionais de igualdade e distribuicio de renda, jd que conforme levantamento da
OCDE o Brasil continua sendo um dos paises mais desiguais do mundo. Contudo, a
solu¢do para tal questao, em sua visdo, é garantir a redugio do custo previdencidrio,

com fim de promover um ambiente macroeconémico estdvel’.

' Integra do texto de Proposta de Emenda 4 Constitui¢ao 287-A/2016. Disponivel em: <http://www.camara.

gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=C698901 DB3E7248784C8871A3943AAB8.proposi-
coesWebExterno22codteor=1558085&filename=Avulso+-PEC+287/2016>. Acesso em: junho de 2018.

2 Em verdade, o ponto crucial da proposta era a alteracio estrutural do sistema previdencidrio, propondo a

migracio do sistema de reparti¢io para um sistema de capitalizagio. Contudo, a proposto foi barrada ainda na
Camara dos Deputados, nio havendo avango sobre o tema.

> Nas palavras de Paulo Guedes, os 0bjetivos tragados na Constituigio de desenvolver a nagio e combater a pobreza
exigem um ambiente macroecondmico estdvel que ndo se apresentard sem um novo pacto para a Previdéncia. Podemos
sair do circulo vicioso de mais despesa, mais divida e mais juros para um circulo virtuoso de despesa e divida suste-
ntdveis com juros moderados. Proposta de Emenda a Constitui¢io 6/2019. Disponivel em: https://www.camara.

leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2192459. Acesso em: setembro de 2019, p. 42-43.
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A exposi¢io de motivos da Reforma Previdencidria justificava sua realizacio
diante do elevado patamar das despesas previdencidrias, o que contribuiria para o
endividamento publico, diminuindo as possibilidades de investimento e de expansio

de outras politicas puablicas.

A nova reforma previdencidria, entre outras medidas, instituiu a fixagao de idade
minima“ para a concessio de aposentadoria aos segurados vinculados ao Regime Geral
de Previdéncia Social, extinguindo a possibilidade de aposentadoria por contribuigao’,
além de ampliar o tempo minimo de contribui¢do para acesso ao beneficio de
aposentadoria de 180 para 240 meses. O modelo instituido se justifica no inevitdvel
processo de transi¢io demogrifica enfrentado pelo pais, caracterizado por baixos
indices de natalidade e 0 aumento da expectativa de vida, que conduz a um crescente

aumento da popula¢io idosa.

E certo que as alteragdes demograficas trazem repercussées sociais e econdmicas As
sociedades, influenciando diretamente nas despesas do Estado e nas suas possibilidades
de crescimento. Dessa maneira, mediar a questio do envelhecimento populacional
se torna um problema de ordem publica, impactando diretamente nas politicas de
governo que cuidam de riscos sociais, atingindo diretamente o sistema de Seguridade

Social.

O envelhecimento populacional tem sido visto, em muitos paises, como o principal
obstdculo ao equilibrio dos regimes publicos previdencidrios, uma vez que acontece
juntamente com a diminui¢do da populagio em idade ativa, desestabilizando a
distribui¢do de recursos na sociedade, razao pela qual o fendmeno aparece como

justificativa recorrente na elaboragao de reformas dos sistemas de previdéncia social®.

*  Em sua redagio original, a proposta exigia uma idade minima de 65 anos para homens e 62 anos para mul-

heres, que seria majorada proporcionalmente ao aumento da expectativa de sobrevida da populagio brasileira.
Contudo, a proposta de aumento automdtico da idade de aposentagao foi retirada do texto em sua tramitacio
na Cimara dos Deputados. Para se ter uma visio do impacto da proposta, pelas tdbuas projetadas, a expectativa
de vida de um brasileiro de 65 anos em 2020 seria de 19,2 anos e em 2030 seria de aproximadamente 20,4
anos. Como em 2015 a expectativa de vida de um brasileiro de 65 anos era de 18,4 anos, entdo, pela proposta

de progressividade da idade minima, em 2020, esta permaneceria imutdvel, mas passaria para 67 anos em 2030.

> Até a EC 103/2019, era possivel a aposentadoria por tempo de contribuicio, exigindo-se 35 anos de con-

tribuicdo, se homem, e 30 anos de contribuicio, se mulher, nos termos do art. 52 da Lei 8.213/1991. Deter-
minando-se o cdlculo do beneficio, nos termos do art. 29 da mesma lei, correspondendo a média aritmética
simples dos maiores saldrios de contribuicio que correspondem a 80% de todo periodo contributivo, contado a
partir de julho de 1994, multiplicado pelo fator previdencidrio, indice aritmético que agrega os seguintes fatores:
idade no momento da aposentadoria, tempo de contribuigio até o0 momento da aposentadoria, expectativa de

sobrevida na data da aposentadoria, considerando a tdbua biométrica de ambos os sexos.
¢ Na Franga, em 2013, o presidente Francois Hollande aumentou o tempo de contribuicao minimo para 43
anos. J4 a idade minima para se aposentar foi aumentada para 62 anos em 2010, pelo entao presidente Nicolas
Sarkozy, que também aumentou a idade para receber aposentadoria integral de 65 para 67 anos. Na Alemanha,

a reforma previdencidria de 2007, estabeleceu um aumento gradual da idade minima, que em 2029 passard a ser



E comum associar o envelhecimento de uma populagio ao aumento dos gastos com
direitos sociais. De fato, o crescimento da populagao idosa demanda maiores gastos
com beneficios previdencidrios, vez que a idade avangada é um risco coberto pelo
sistema previdencidrio, como também eleva o gasto com saude publica, considerando
que a popula¢io idosa é mais vulnerdvel ao adoecimento e o tratamento desta fracao

da popula¢io é mais dispendioso’.

De modo que a preocupagao com o impacto que o envelhecimento populacional traz
os sistemas previdencidrios é muito pertinente, mas esta é apenas uma das varidveis de
uma politica de protegio social. O mercado de trabalho, por exemplo, é uma varidvel
muito importante na elabora¢io de uma politica puiblica previdencidria eficaz. Além
disso, a correlagio entre o sistema previdencidrio e os demais sistemas da Seguridade
Social, como assisténcia social e satide, também nao podem ser desconsiderados, sob

pena de invalidar os efeitos da politica previdencidria.

Dito de outra forma, nao hd como ignorar que o aumento da populagio idosa e
do prolongamento da vida da populagio impactam diretamente no or¢amento da
Seguridade Social, demandando maiores gastos nas dreas da previdéncia,assisténcia
social e da saide. Ocorre que, embora inevitdvel, o fendmeno de transi¢io demogréfica
pode ser administrado, por meio de politicas publicas bem planejadas que podem
reduzir o impacto do fenémeno nos sistemas publicos de Seguridade Social,
garantindo a estabilidade do sistema de protecio estatal contra riscos sociais. Note-se
que as alteragdes demogréficas, quando acompanhadas de politicas ptblicas eficazes e
adotadas em tempo hdbil, podem, inclusive, contribuir para o desenvolvimento social

e econdmico de uma nagao®.

de 67 anos. A Grécia, em 2012, alterou a idade de aposentadoria para 67 anos, com contribui¢gio minima de 40
anos para beneficio integral. Houve também convergéncia da idade minima das mulheres com a dos homens,

sendo facultado aqueles que optem pela aposentadoria antes dos 67 anos, a percepgo de um beneficio reduzido.

7 A preocupagio com esses gastos advém, em grande medida, da percepcio de que eles tendem a aumentar a

medida que o individuo atinge idades mais avangadas. H4 ao menos trés razoes para o aumento do custo dos
servicos de saide para os mais idosos: (a) o tratamento, por conta da morbidade entre os idosos, é mais caro
(doengas cronico-degenerativas); (b) as taxas de internacio sio mais elevadas, ou seja, idosos consomem mais
servicos de satde; e (c) o custo médio de internacio é maior entre os idosos. MARINHO, Alexandre; CAR-
DOSO, Simone de Souza; ALMEIDA, Vivian Vicente de. Envelhecimento populacional e gastos com satide no
Brasil. Menos jovens e mais idosos no mercado de trabalho? In: Novo Regime Demografico: uma nova relagao
entre populagdo e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 512.

8 Estudos econdmicos apontam que o baixo crescimento da populacio pode gerar efeitos positivos sobre
o mercado de trabalho. Isto porque uma for¢a de trabalho mais velha e experiente pode gerar aumento de
produtividade no trabalho, além de reduzir o gasto com a educacio infantil. HAGEMANN, Robert. P; NI-
COLETTI, Giuseppe. Population ageing: Economic effects and some policy implications for financing pub-
lic pensions. OCDE Economic studies n. 61. Paris, 1989, p. 81. Disponivel em: https://www.oecd.org/eco/
growth/35379092.pdf.


https://www.oecd.org/eco/growth/35379092.pdf
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Na mesma medida, é certo que as regras de concessao de beneficios previdencidrios
nao podem ser tomadas como imutdveis. Devem se adaptar, nos limites possiveis, a
dinidmica da realidade social, especialmente as varidveis demograficas e econémicas.
Mas, vale frisar, esta adequagao de um sistema de prote¢io social demanda a observagao
da realidade social em que serd concretizado, de modo a serem identificados os eventos
sociais que reclamam ou passam a reclamar intervengao estatal, sob pena de nao atingir

o cumprimento de sua essencial finalidade’.

O desafio ¢ operar essas alteragoes em alinhamento com a finalidade social da
Seguridade Social que abrange a promogio da dignidade humana e o atendimento
das demandas sociais e redugao das desigualdades sociais. Nessa perspectiva, a fixagao
da idade minima no Regime de Geral de Previdéncia Social deve ser acompanhada de
pardmetros e condi¢des que nao podem ser ignoradas, sob pena de desnaturalizar os

principios do sistema de protegao social brasileiro™.

E inegdvel que, diante da perspectiva de aumento da populagio idosa e diminuigio
da populagio jovem, a fixagio de idade minima avangada como critério de concessao
de aposentadorias, & uma primeira vista, se apresente como a resposta adequada
para alcancar um equilibrio entre contribuintes ativos no mercado de trabalho e
beneficidrios de prestagoes por inativagdo, assegurando a viabilidade econdmica do
sistema previdencidrio. Tal exigéncia, além de aumentar o tempo de contribuicio para
o sistema, também diminuiria o tempo de pagamento de beneficios por inativagio, ja
que o trabalhador quando atingisse o implemento da idade jd nio teria tantos anos de

sobrevida para gozo do beneficio.

Ocorre que o principio do equilibrio financeiro-atuarial é apenas um dos principios
que norteiam a Seguridade Social, razao pela qual nao deve vigorar isoladamente ou
com primazia na elaboragio de uma politica previdencidria, nao podendo sobrepujar
a finalidade precipua de Seguridade Social, que é levar protegao social aos individuos
em momentos de contingéncia social, finalidade esta umbilicalmente relacionada aos

principios fundamentais da Republica.

?  SAVARIS, José Antonio e ROCHA, Daniel Machado da. Direito Previdencidrio: fundamentos de interpre-
tagdo e aplicagao. Curitiba: Alteridade, 2019, p. 112.

10 As reformas previdencidrias, usualmente, sio elaboradas a partir de critérios financeiros-contdbeis, sem levar

em consideracio os aspectos demograficos e a realidade do mercado de trabalho e as especificidades do modelo
de protegio social adotado no pais. E, nas palavras de Espingen-Andersen, como matar o mensageiro que traz mds
noticias, apenas retarda a solucio da questio. ESPING-ANDERSEN, Gosta. Uma perspectiva transatlintica
da politica de privatizacao latino-americana. In: COELHO, Vera Schattan. (Org.). A Reforma da Previdéncia
Social na América Latina. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2003, p. 25.



A Constituigao Federal dispoe que a Ordem Social'' tem como base o primado
do trabalho e, como objetivo, o bem-estar e a justica social. De tal modo, as politicas
publicas que derivam do constitucionalismo social — as de previdéncia social, inclusive
e particularmente — devem ser formuladas pela perspectiva que reafirma a importincia
do trabalho e a promogao do bem-estar e justica sociais. Nao pode, assim, o desenho
da politica se dar em desconexao com a realidade do mercado de trabalho, nem com
o objetivo fundamental da nossa organizagao social — a construgao de uma sociedade
livre, justa e soliddria, comprometida com a erradicagio da pobreza e da marginalizacio

e com a redu¢io das desigualdades sociais e regionais'.

2

E certo que o conceito de politica putblica varia conforme a perspectiva tedrica
adotada'®, mas cabe esclarecer que este trabalho adotard o conceito proposto por Maria
Paula Dallari Bucci, que a partir de uma interpretagao constitucional, define politicas
publicas como programas de agio governamental visando coordenar os meios a
disposi¢ao do Estado e as atividades privadas, para a realizagio de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados'®. Portanto, o conceito de politica publica
aparece como indissocidvel do modelo de Estado, uma vez que, somente a partir da
interpretagao da Constitui¢ao do Estado é que se poderia compreender a abrangéncia

e o significado do contetdo da politica publica.

Nio se defende aqui que o texto constitucional tenha sido promulgado para

petrificar um modelo de organizagao social. Ao contrério, é admissivel, e até mesmo

1A Ordem Social pode ser tomada como parcela da ordem juridica destinada a disciplinar o conjunto das

relagoes sociais, compondo o que se considera o constitucionalismo social dirigente. SAVARIS, José Antonio
e ROCHA, Daniel Machado da. Direito Previdencidrio: fundamentos de interpretacio e aplicacio. Curitiba:

Alteridade, 2019, p. 92.

2 Constituigio Federal. Art. 30 Constituem objetivos fundamentais da Reptblica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

IT - garantir o desenvolvimento nacional;

II - erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.

B A expressio “politicas piiblicas” ¢ um termo polissémico que, por si s6, j4 denota seu vasto campo de
abrangéncia. Envolve questoes politicas, questoes de interesse publico, gestao da coisa publica, em suma, abarca
as principais discussoes acercar das opgoes politicas realizadas para a satisfagoes dos interesses gerais da cole-
tividade, mediante a utilizacio de recursos publicos. FRANCA, Giselle de Amaro e. O Poder Judicidrio e as
Politicas Publicas Previdencidrias. Dissertagio de Mestrado. Sio Paulo: USP, 2010, p. 15).

' Politica piiblica é o programa de agio governamental que resulta de um processo ou conjunto de processos juri-

dicamente regulados - processo eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo orcamentdrio, processo
legislativo, processo administrativo, processo judicial - visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as ativi-
dades privadas, para a realizagio dos objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal,
a politica piiblica deve visar a realizagio de objetivos definidos, expressando a seleco de prioridades, a reserva de meios
necessdrios & sua consecugdo e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos resultados. BUCCI, Maria Pau-
la Dallari. O conceito de politica ptblica em direito. /z BUCCI, Maria Paula Dallari. (Org.), Politicas Pablicas:
Reflexdes sobre o Conceito Juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 39.



desejdvel, que as alteracoes sociais conduzam a uma alteragio do texto original. O que
se pretende frisar é que tais alteragoes nao podem ser feitas aleatoriamente, elas devem
seguir os pardmetros e as balizas dos principios constitucionais norteadores do sistema
que regulam. Em mesma medida, essas alteragoes nao podem se dar em descompasso

com as convengoes internacionais que regulam a matéria, da qual 0 pais ¢ signatario.

Dito de outra maneira, é certo que os sistemas e regimes previdencidrios sao
mutdveis. Contudo, o poder do Estado, para tais alteragées nio ¢é ilimitado e irrestrito,
devendo ser delineado dentro das premissas constitucionais que fundamentam o
sistema de protegio social, em acordo com as convengdes internacionais que definem
as balizas do Direito Previdencidrio e em harmonia com a realidade do mercado de

trabalho brasileiro, ante o cardter contributivo do sistema previdencidrio.

No que diz respeito a protecao social, a Carta Constitucional carrega consigo uma
forca normativa comprometida com o aprimoramento do bem-estar e da justica
social e com a redugdo das desigualdades sociais, e essas sao as balizas que devem
conduzir qualquer remodelagem da organizagio social intentada por uma Emenda

Constitucional que intenta instituir um novo regramento para a seguridade social®.

Uma politica publica que altere os requisitos paramétricos de concessao de
beneficios previdencidrios ndo pode se dar em desconexdo com a realidade social,
nem com os principios constitucionais que norteiam o tema. Por isso, é necessario
que antes se respondam algumas perguntas: Qual é o espago do trabalhador em idade
avancada no Brasil? O ambiente de trabalho estd apto a receber esse grupo etdrio?
As propostas de prolongamento da vida economicamente ativa do trabalhador serao
acompanhadas de propostas que permitam a inclusao desse grupo no mercado de
trabalho e favorecam sua permanéncia em condi¢oes ambientais adequadas? A op¢io
por longos periodos de contribuigao exigidos para a concessio de aposentadorias
encontra amparo na realidade social? H4 discrepincias na expectativa de vida entre os
diversos municipios brasileiros? O mercado de trabalho oferece as mesmas condigoes
aos trabalhadores em todos os Estados? A altera¢io da politica previdencidria terd
impacto nas demais politicas da Seguridade Social, como assisténcia social, seguro-
desemprego, reabilitagio profissional? Quais foram os resultados obtidos nos paises
que adotaram o encrudescimento das regras etdrias de concessao de aposentadorias?

5 Reafirmando o conceito ji defendido no primeiro capitulo desta dissertacio, @ Previdéncia Social nio con-

stitui somente um arcabougo técnico de seguro social, de cardter contributivo, mas um referencial de protecdo social de
um povo e de uma nagio. FALEIROS, Vicente de Paula. Previdéncia Social: conflitos e consensos. In: Ser Social:
Revista do Programa de Pés-graduagao em Politica Social da Universidade de Brasilia. Departamento de Servigo
Social, n. 11, jul.-dez./2002. Brasilia: SER Social UnB, 2002.



Quais sao as diretrizes internacionais que norteiam as alteragdes paramétricas da

Previdéncia Social?

A compreensio dos reflexos de uma politica publica previdencidria demanda trés
medidas indispensdveis: (a) verificagdo do alinhamento da politica publica tragada
com os principios constitucionais norteadores do sistema de Seguridade Social e com a
finalidade do sistema, que é assegurar protegao social; (b) andlise da rela¢io da politica
publica com o mercado de trabalho, uma vez que o sistema previdencidrio pressupoe a
condi¢ao de trabalhador do segurado; e (c) compatibilidade entre as medidas adotadas
no sistema brasileiro e as garantias estabelecidas em convengdes internacionais das

quais seja o Brasil signatdrio.

Reafirmando as li¢des de Paulo Roberto Lyrio Pimenta, todos os capitulos da
ordem social estdo condicionados & observincia do mandamento do art. 193 da
Constitui¢ao Federal, segundo o qual a ordem social tem como base o primado do
trabalho e como objetivo o bem-estar e a justica social. Isso significa dizer que estes
sa0 os principios norteadores principais das politicas publicas sociais, representando

I'®. O implemento de uma politica

uma pauta de valores de observincia imprescindive

, . . « ) . . . N
publica previdencidria que desconsidere tais aspectos pode ser contraproducente, a
medida em que pode criar uma politica que agrave os riscos sociais jd existentes, ao
invés de assegurar protecio social — o que seria seu fim primordial, razdo pela qual

torna-se urgente e necessaria a reflexao que aqui se formula.

No primeiro capitulo desta dissertacdo serd analisada a compatibilidade entre
a politica de idade minima como requisito de aposentadoria do Regime Geral de
Previdéncia Social-RGPS com os principios constitucionaisestruturantes da Seguridade
Social, buscando identificar se a medida adotada estd em harmonia com os principios
basilares do sistema previdencidrio e as consequéncias que podem ser provocadas com
a eventual incompatibilidade verificada. A luz do principio da isonomia, da protegio
a satde do trabalhador e do principio de vedagao ao retrocesso, serao analisadas as
consequéncias de uma politica previdencidria conduzida em descompasso com os
principios constitucionais, demonstrando como essa condug¢io equivocada concorrerd
para o possivel aumento das contingéncias humanas e a fragilizagao do sistema de

protegio social como um todo.

No segundo capitulo, a politica de idade minima serd confrontada com a realidade do

mercado de trabalho brasileiro, buscando identificar as incompatibilidades da medida

¢ PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Eficécia e aplicabilidade das normas constitucionais programdticas.

Indaiatuba: Editora Max Limonade, 1999, p. 218-219.



com a situagdo laboral brasileira atual. Desse modo, objetiva-se prever quais serdo as
possiveis consequéncias sociais em se adotar uma politica previdencidria desatrelada
das politicas trabalhistas ou deslocada da realidade do mercado de trabalho e como
essa medida pode concorrer para o aumento dos riscos sociais e para a desconfiguragao

do sistema de seguridade social.

Por fim, o terceiro capitulo examina a politica de idade minima face aos modelos
e principios da Seguridade Social internacional, buscando delinear a inadequagio da
politica brasileira quando em comparagio com modelos internacionais e em face dos
principios e regulamentos internacionais que regem os sistemas de Seguridade Social,
incluindo os acordos e convengdes dos quais o Brasil ¢ signatdrio, a fim de demonstrar

o equivoco da politica brasileira de idade minima.

A concretiza¢ao do estudo se deu por meio essencialmente bibliografico, no qual
textos de autores nacionais e estrangeiros foram lidos e sistematizados, com o propésito
de distinguir posi¢oes divergentes, argumentos variados e informagdes pertinentes.

Também foram utilizados documentos oficiais e matérias publicadas na imprensa.

O objeto de pesquisa foi abordado a partir da perspectiva critico-dialética,
priorizando-se o desvendamento das aparentes contradi¢bes que envolvem a
politica social analisada, com vista a apreender suas mdltiplas facetas a luz de sua
contextualiza¢io histéria e do referencial tedrico que orientou a dissertagao. Sob esta
dtica, o esforco foi superar a aparente correlagio entre a politica de idade minima e um
cendrio de envelhecimento populacional, contextualizando os principios norteadores
da Seguridade Social brasileiro e internacional, analisando a realidade do mercado
de trabalho e da experiéncia internacional sobre o tema, com vista a identificar os
possiveis efeitos da politica no atual contexto de desestrutura¢io do trabalho e da

seguridade social.

No decorrer da pesquisa, intentou-se conduzir as andlises na perspectiva de
totalidade, de forma que a politica de previdéncia social pudesse ser examinada a luz da
complexa estrutura do sistema de seguridade social, de maneira abrangente, articulada
e estruturada, para melhor compreensio dos efeitos da politica previdencidria adotada.
Isto porque, para apreender a realidade da Previdéncia Social brasileira, é preciso
vé-la em seu contexto pleno, analisando mercado de trabalho e todos os principios

estruturantes da seguridade social.

Por fim, as consideragdes finais abrangem as conclusoes da andlise empreendida e

as sugestoes de possiveis adequagoes na politica publica implementada. Muito embora



toda tese tenha as suas limitagdes, nao se pode deixar de reconhecer a concretude dos
dados analisados e as consideragoes delineadas. No presente caso, o estudo enfrentou
as limitagoes usuais — relacionadas ao tempo disponivel para pesquisa — somada a
interdisciplinariedade da matéria que abrange diversas 4reas de estudo como Direito do
Trabalho, Direito Constitucional, Direito Previdencidrio, Medicina Laboral, Politicas

Pablicas, Direito Internacional, Administragao Publica e Politica atuarial.

A pretensao deste estudo foi contribuir para a reflexdo, especialmente, da sistemdtica
de andlise de politicas publicas e para o estudo integrado do sistema de seguridade
social, vencendo a usual tradicao de estudar cada um dos seus nicleos de maneira
estanque, inspirada com trabalhos dos mais variados autores aqui citados, que trazem
um acervo inestimdvel de pensamento critico, fundamental ao desenvolvimento

académico de qualquer estudante.
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Capitulo 1 - A incompatibilidade da politica
de idade minima para aposentadoria no
RGPS com os principios constitucionais
estruturantes da Seguridade Social

O ordenamento juridico brasileiro é formado por uma série de subsistemas, dentre
os quais, o que se destaca com maior relevo é o sistema constitucional, devido a sua
posicio hierdrquica de supremacia em relagio aos demais, balizando as diretrizes que
dao forma a todo o sistema juridico'”. Decerto, é a Constitui¢io Federal o nicleo
diretivo do ordenamento juridico, o que permite afirmar ser o texto constitucional o

fundamento ultimo de validade das normas juridicas que o regulamentam.

Os principios constitucionais que norteiam a seguridade social devem ser abordados
como um todo indivisivel - interdependentes e inter-relacionados entre si — para
melhor alcancar o seu fim primordial, qual seja a seguranca e a protegao social, uma
vez que caminhar em desacordo com os principios que norteiam o sistema torna a
politica de protegio social fragmentada, apartada de seu fim aprioristico. De fato,
sa0 os principios constitucionais'® a pedra angular de qualquer subsistema juridico,
atuando como pontos de referéncia para o intérprete do direito, o jurista, o juiz, o

formulador de politicas ptblicas".

Como adverte o economista José Celso Cardoso Junior, o marco constitucional é
importante porque, além de ser a expressio de um pacto social determinado, ele inaugura
uma institucionalidade que combina uma série de direitos, garantias e instrumentos

associados ao planejamento®™. Devendo, portanto, o texto constitucional ser o ponto de

7" FERREIRA, Lauro César Mazetto. Seguridade Social e Direitos Humanos. Sio Paulo: LTR, 2007, p. 179.

'8 Celso Bandeira de Mello define o termo principio como o mandamento nuclear de um sistema, o verda-

deiro alicerce dele, uma disposi¢ao fundamental que se irradia sobre diferentes normas lhes compondo o espirito
e servindo de critério para sua exata compreensio e inteligéncia, exatamente por definir a 16gica ¢ a racionali-
dade do sistema normativo. Advertindo, o autor, que ¢ a intelecgao das diferentes partes componentes do todo
unitdrio que permite a compreensio de um sistema. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo, 102 ed, Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 583-584.

¥ O que se aguarda de uma Constituicio é que ela seja uma espécie de dncora institucional ao estabelecer parimetros

duradouros para a agio dos governos e para as fungoes do Estado. SOUZA, Mdrcia Teixeira de. O processo decisério
na Constituicdo de 1988: priticas institucionais. So Paulo. Lua Nova, n. 58, 2003, p. 37-59, p. 39.

20 CARDOSO JUNIOR, José Cardoso. Do planejamento democritico ao planejamento burocrético. In: A
Constituigio Golpeada 1988-2018. CARDOSO JUNIOR, José Celso (org.). Sio Paulo: Fundagio Perseu
Abramo, 2018, p. 104.



partida e o ponto estruturante de qualquer politica pablica comprometida com o seu

resultado.

A Constitui¢ao Federal define a seguridade social como um conjunto integrado de
politicas ptblicas de prote¢ao social, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde,
a previdéncia e a assisténcia social, em cardter universal de cobertura e atendimento?'.
Estabelecendo, assim, uma politica de protecio social consubstanciada em agoes
coordenadas de prote¢ao dos individuos frente aos diversos estados de necessidade
e riscos sociais presentes na sociedade, de modo a lhes assegurar condi¢bes materiais

minimas para enfrentamento dessas adversidades.

A Seguridade Social tem seu nicleo, portanto, nos direitos a satde, a previdéncia e a
assisténcia social, direitos fundamentais por exceléncia, o que reclamaa responsabilidade
primordial do Governo com a sua protegdo e a sua promogio. O elemento constitutivo
dessa politica de protecio é assegurar um minimo de igualdade material aos individuos
em face das inevitdveis circunstincias que afetam a sua subsisténcia e o seu bem-estar,
de modo que o risco social, a vulnerabilidade e a excluso social s3o temas transversais

indissocidveis a qualquer politica securitdria.

O atendimento a tais objetivos demanda a intervengao do Estado, por meio de
mecanismos institucionais capazes de integrar as politicas relacionadas a satde, a
previdéncia social e a assisténcia social, em um processo de tomada de decisao que
equalize a variadas necessidades humanas aos recursos disponiveis, de modo a alcangar
um resultado que melhor responda ao objetivo da politica publica securitiria — a

neutralizagao da inseguranga social®.

A anilise das disposicoes constitucionais da Seguridade Social se presta como base
estruturante de uma politica pablica previdencidria. Somente a partir do paradigma
M . V4 Vé 7 . ’ . ~
constitucional é possivel compreender os meandros da politica pablica de protecio
social e a irradiagao normativa de principios fundamentais que conformam esse
sistema. Se assim se passam as coisas, é necessario refletir sobre os principios que
estruturam nosso sistema de protecio social e que, por consequéncia, cobrario eficicia

cada vez que uma nova politica previdencidria for implementada.

21 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988, art. 194.

2 A inseguranca social consiste em o individuo estar & mercé de eventos que comprometem sua capacidade

de assegurar, por si préprio, sua independéncia social. Com efeito, os chamados riscos sociais - como a doenca,
o acidente, o desemprego, a cessacdo de atividade em razao da idade, a miséria daquele que nao pode mais tra-
balhar - colocam em questdo o pertencimento social do individuo que somente pode tirar do seu saldrio os meios
de subsisténcia. SAVARIS, José Antonio. Principio da primazia do acertamento judicial da relacao juridica de
protecao social. Revista NE]J — Eletronica, vol. 17, n. 3, p. 419-437, set-dez 2012, p. 421.



Nessa perspectiva, éindispensavel que o sistemade Seguridade Social seja concretizado
por politicas pablicas alinhadas aos principios constitucionais que norteiam o sistema
de protegio social, buscando promover a protecio da dignidade humana, da vida, da
igualdade e da liberdade, de modo a proporcionar uma vida digna as pessoas, atuando
como instrumento de combate a exclusao social, & pobreza e as desigualdades sociais
e regionais. Alids, é essa imbricada relagdo que o sistema de seguridade tem como os
objetivos fundamentais da Repuiblica que refor¢a a indispensével atengio aos principios

constitucionais que norteiam as politicas de prote¢io social.

Como chama atengio Werneck Vianna, ao afirmar que as politicas sociais se
efetivadas em alinhamento aos principios fixados na Carta Constitucional poderiam
ser ferramentas eficazes para enfrentar o contexto de desigualdade em que a nossa
sociedade tem se mantido. Contudo, a subordinagao da politica social 2 econémica
termina por resultar em uma efetivagio distorcida da politica social avessa a Lei
Maior, opondo-se, assim, aos direitos assegurados e aos objetivos republicanos, que
remanescem como mero anseio para um futuro tao distante quanto aquele que se

anunciava em 1988, ano da promulgacio do novo texto constitucional®.

Firme nessas premissas, afirma-se que a elaboragio de uma politica publica
previdencidria demanda a compreensdo, e desde logo, a questio deve referir
diretamente a um universo mais amplo que ¢é o da seguridade social. Dito em outras
palavras, a eficiéncia de uma politica previdencidria abrange o bom funcionamento
das outras politicas publicas sociais que integram o conceito de seguridade (satde e
assisténcia social). Ocorre que na prética didria e histdrica, o que se vé é a dificuldade de
conjugagao desses principios, por diversos motivos, sejam eles politicos ou econémicos,
resultando em politicas de protegio social desconectadas do modelo de Seguridade
Social formulado pelo constituinte, permanecendo como um projeto constitucional

inconcluso™.

No Brasil, muito embora haja o reconhecimento pelo Estado dos principios que
norteiam o sistema de Seguridade Social, e nao tenham sido eles colocados em discussao
na reforma previdencidria, as politicas previdencidrias sao tragadas em descompasso

com tais principios, o que resulta em politicas ineficazes e incompletas®. Como bem

% WERNECK VIANNA, Maria Lucia Teixeira. Seguridade social e combate a pobreza no Brasil: o papel
dos beneficios nio contributivos. In: VIANA, Ana Luiza d’Avila; ELIAS, Paulo Eduardo Mangeon; IBANES,
Nelson (Orgs.). Protecio Social: Dilemas ¢ Desafios. Sio Paulo: Hucitec, 2005, p. 120-121.

2 FLEURY, Sonia; ALVES, Rosingela. Reforma previdencidria no Brasil em trés momentos. Rio de Janeiro:

RAP, v. 38, n. 6, p. 979-1022, nov./dez. 2004.

A ineficdcia e incompletude das reformas previdencidrias sio facilmente percebidas quando se analisa a

constante necessidade novas alteragoes legais e novas reformas constitucionais, ocorridas sucessivamente desde



alerta Esping-Andersen, as reformas previdencidrias tém sido impulsionadas puramente
pelo principio da eficiéncia econdmica, com pouca aten¢io ao fim primordial, que é

alcancar a maximizacao do bem-estar social®®.

Ao contrdrio, acabou reduzido a discussao acerca de escolhas governamentais
possiveis diante de recursos finitos”’, dando cabo a sucessivas reformas no sistema, que
atingem profundamente as premissas subjacentes aos conceitos de Seguridade Social,
comprometendo drasticamente o objetivo final da politica: garantir a protegao social
aos individuos, promovendo a ordem social e a constru¢io de uma sociedade justa
e igualitdria. Reafirmando a licio de Marcus Orione Gongalves Correia, a seguranga

social foi substituida, enquanto conceito juridico, por seguranca econdmica®®.

O presente capitulo demonstrard como a politica de fixagio de idade minima como
critério de aposentadoria direcionado aos trabalhadores vinculados ao RGPS viola
os principios constitucionais basilares do sistema de Seguridade Social, resultando,
assim, em uma politica previdencidria equivocada que concorrerd para o aumento das

contingéncias humanas e a fragilizacio do sistema de prote¢ao social como um todo.

1.1 O tratamento desarménico dos trabalhadores e o fomento das
desigualdades regionais

O principio da isonomia é um direito individual encartado em diversos dispositivos
da Constitui¢ao Federal (predimbulo, art. 30, III; 4°, V; 59, caput e I; 70, XXXIV; 14;
37, XXI; 43, caput e § 2°; 150, II; 165, §7°; 170, VII; 196; 206, 1; 226, § 5°; 227, §3°,
IV). Essa repeti¢ao do principio pelo texto constitucional estampa a nitida intengio do
constituinte em prestigiar a igualdade como basilar instituto constitucional, deixando
claro ao intérprete e ao aplicador das normas constitucionais a importancia de se
atender a tal comando. E como se a repeti¢do pudesse servir para assentar a igualdade

como norma constitucional fundante®.

1993.

26

ESPING-ANDERSEN, Gosta. Uma perspectiva transatlintica da politica de privatizagao latino-ameri-
cana. In: COELHO, Vera Schattan. (Org.). A Reforma da Previdéncia Social na América Latina. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2003, p. 15.

¥ DELGADO, Guilherme Costa. Finangas publicas sob o enfoque distributivo. In: A Constitui¢io Golpeada
1988-2018. CARDOSO ]UNIOR, José Celso (org.). Sio Paulo: Fundagio Perseu Abramo, 2018, p. 129/130.

2 CORREIA, Marcus Orione Gongalves. Direitos humanos e direitos sociais: interpretagio evolutiva e se-

guranga social. Revista do Departamento de Direito do Trabalho e da Seguridade Social, Sao Paulo, v.1, n. 1, p.
117-135, jan./jun. 2006, p. 128.

#  PIRES, Renato Barth. Principios constitucionais gerais e seguridade social: aplicacoes praticas. Revista do

Tribunal Regional Federal da 32 Regido. Ano XXVI, n° 126, jul./set. 2015, p. 81.
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A isonomia é o principio que inspira a Seguridade Social na determinacio de
suas prestacoes, além de estar intimamente ligada a finalidade do sistema — que ¢é
garantir um minimo de igualdade de oportunidade entre os individuos, reafirmando a
promessa constitucional, estabelecida desde o seu preAmbulo, elencando a promogao

da igualdade® como compromisso central assumido pela nossa sociedade.

Ressalta-se que invocar o principio da isonomia nao implica em dizer que todas
as desigualdades devam ser combatidas®, o que se sabe seria utépico. O principio
da isonomia, como elemento estruturante do sistema de seguridade social, intenta
eliminar as desigualdades ilegitimas, aquelas criadas pelos homens, decorrentes
dos desajustamentos ou injustigas de ordem social®*. Alids, a seguridade social visa
justamente diminuir a injusti¢a social e a desigualdade forcada, em virtude das

vicissitudes sociais.

A nova politica publica previdencidria, alterando o art. 201 da Constituicao Federal,
estabelece que a aposentadoria dos trabalhadores vinculados a0 RGPS deverd atender
a um critério de idade minima, exigindo-se a comprovagio de 65 (sessenta e cinco)
anos de idade, se homem, e 62 (sessenta e dois) anos de idade, se mulher, observado
tempo minimo de contribuigio, extinguindo a possibilidade de aposentadoria calcada

somente no implemento do tempo de contribui¢o.

A adogao de uma idade minima para jubila¢io estd fundamentada na constatagio
de que a expectativa de vida do brasileiro ao nascer que, em 1940 era de 45 anos,
passou para 76 anos na atualidade, significando um aumento de 30,5 anos para ambos
os sexos, frente aos indicadores observados em 1940. Para a populagiao masculina, a
expectativa é de 72,5 anos de idade e para a populagio feminina a expectativa é de
79,6 anos de idade®. Assim, o aumento da expectativa de vida foi utilizado como um

dos pilares de sustentacio da regra de uma idade minima para aposentadoria®.

% O termo igualdade aqui deve ser compreendido na licio da magistrada Cdrmen Licia quando afirma que

a igualdade constitucional é mais que uma expressio de Direito; é um modo justo de se viver em sociedade.
Por isso ¢é principio posto como pilar de sustentagio e estrela de diregao interpretativa das normas juridicas que
compéem o sistema juridico fundamental. ROCHA. Cdrmen Licia Antunes. Principio Constitucional da

Igualdade. Belo Horizonte: Juridicos L¢, 1990, p. 118.

31 Ainda afirmando o magistério de Cdrmen Licia, o que se quer é a igualdade juridica que embase a realizacio

de valores poéticos que 0 homem possa desenvolver. As desigualdades naturais sao sauddveis, como sio doentes
aquelas sociais e econdmicas, que nio deixam alternativas de caminhos singulares a cada ser humano unico.

ROCHA. Cirmen Lucia Antunes. Op. cit. p. 118.
32 FERREIRA, Lauro César Mazetto. Seguridade Social e Direitos Humanos. Sao Paulo: LTR, 2007, p. 160.

3 Tibua completa de mortalidade para o Brasil — 2017: Breve anélise da evolugio da mortalidade no Brasil.

Rio de Janeiro: IBGE, 2018, p. 6-8.

3 Justificativa extraida do texto original da PEC 6/2019, convertida na EC 103/2019. Disponivel em: https://
www.camara.leg.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?codteor=1712459&filename=PEC+6/2019. Acesso
em: setembro de 2019.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1712459&filename=PEC+6/2019
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1712459&filename=PEC+6/2019

De acordo com dados do IBGE, a expectativa de sobrevida de um brasileiro apés
o implemento de 65 anos de idade é de 18,4 anos de idade®”. Contudo, pouco se
fala que a populagao brasileira, em seus diversos estados da federagio, tem perfis de
longevidade distintos e, em razao disso, a medida terd impactos diversos a depender da
regido analisada®. Registre-se que a expectativa de vida ao nascer nas diversas regioes
do Brasil apresentava uma amplitude em 2010 de 13,34 anos, sendo de 65,3 anos em
Roteiro/AL e 78,64 anos em Brusque/SC?’.

E certo que as normas gerais de previdéncia social refletem as caracteristicas de uma
populagio homogénea, contando normas abstratas e genéricas. De regra, sio deixadas
de fora as desigualdades regionais inerentes ao tamanho do Estado brasileiro, o que
torna a expectativa do brasileiro muito diversa, a depender da regido em que mora,
revelando que a homogeneidade entre as regides do Brasil ainda estd longe de ocorrer,
uma vez que os estados do Norte e, sobretudo, do Nordeste, ainda tém grandes déficits
de longevidade, que necessitam ser superados e os formuladores de politicas publicas

devem estar cientes desta realidade.

Essa conclusio ¢ obtida a partir da andlise da tdbua completa de mortalidade para
o Brasil, desenvolvida pelo IBGE, onde se verifica que a maior expectativa de vida
pertence ao Estado de Santa Catarina, 79,7 anos, 3,4 anos acima da média nacional.
Logo na sequéncia estao os Estados de Sao Paulo, Espirito Santo, Rio Grande do Sul
e Distrito Federal, com expectativa média de 78 anos. Em extremo oposto, os Estado

do Maranhio e Piaui tem expectativa de vida de 71,1 e 71,4 anos®.

De modo que, enquanto o trabalhador de Santa Catarina tem a expectativa de
gozar do beneficio de aposentadoria por mais de 14 anos, o trabalhador do Piaui
estima receber o beneficio por apenas 6 anos. Poderfamos, ainda, levantar a disparidade
de desenvolvimento das regides do pais, que dao contornos diversos de mercado de
trabalho, distribui¢do de renda, custo de vida. Mas, para facilitar o estudo, a anilise

se circunscreverd a premissa fixada pelo préprio Estado, qual seja, o aumento da

% Tibua completa de mortalidade para o Brasil — 2017: Breve andlise da evolucio da mortalidade no Brasil.
Rio de Janeiro: IBGE, 2018, p. 16.

36 Essa heterogeneidade ¢é reflexo de diversos fatores, como: sexo, grau de escolaridade, localizagao geografica,
renda, estrutura social, processo de urbanizagio, acesso as politicas publicas (em especial de satide, saneamento
e seguranca) e exposicao a riscos variados.

7 Tabuas Abreviadas de Mortalidade por Sexo e Idade: Brasil, Grandes Regioes e Unidades da Federagio:
2010. Estudos & Pesquisa: informagoes demograficas e socioecondmicas, n.30. Rio de Janeiro: IBGE, 2013a.
Ibge. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Projecoes da Populagao: Brasil e Unidades da Federagao.
Séries Relatérios Metodoldgicos, v.40. Rio de Janeiro: IBGE, 2013.

% Tibua completa de mortalidade para o Brasil — 2017: Breve anélise da evolugio da mortalidade no Brasil.

Rio de Janeiro: IBGE, 2018, p. 10.
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expectativa de vida do brasileiro, que apresenta gradagdes de todo diversas pelo

territério nacional.

A'situagao se revela ainda mais dispar quando se analisa a expectativa de vida somente
dos homens nesses mesmos Estados: enquanto em Santa Catarina a expectativa de
vidas individuos do sexo masculino é de 76,4 anos de idade, o que lhe garantiria mais
de 10 em gozo de beneficio, no Piaui, a expectativa dos homens é de 67,2 anos, o
que significa dizer que nesse Estado, o segurado depois de implementar a idade para a

aposentadoria teria oportunidade de gozo de pouco mais de dois anos™.

Mesmo dentro de uma tinica Unidade da Federagao, as disparidades sdo gritantes.
No Maranhio, no municipio de Paulo Ramos a expectativa de vida chegava a 65,6
anos, e no municipio de Sao Luis atingia 73,8 anos. Até mesmo em um s6 municipio
as desigualdades podem ser sentidas, na cidade de Sao Paulo, enquanto no Alto de
Pinheiros, o tempo médio de vida estd em 79,6 anos, na Cidade Tiradentes, na zona
leste, esta média é de apenas 53,8 anos, muito tempo menos do que a idade prevista

para a concessio da aposentadoria.®

Analisando as tabelas de mortalidade das diversas regides do pais se constata que
a idade minima estabelecida para concessao de aposentadoria supera a expectativa de
vida dos habitantes de 19 municipios brasileiros*'. Isto significa dizer que, dentro da
previsdo estatistica do indice de mortalidade, nesses municipios os trabalhadores tém
maior probabilidade de morrer antes de atingir o requisito de concessio do beneficio
previdencidrio, nao havendo na politica previdencidria qualquer outra via alternativa

de aposentagio antecipada para esses individuos.

Assim, o que se vé é que, ferindo o principio da isonomia, a norma previdencidria
estabelece um requisito que coloca os individuos em situagao desigual, em que o tempo
de gozo do beneficio de aposentadoria, embora tenha o mesmo custo para todos os
trabalhadores, serd auferido em propor¢oes muito diversas. De tal modo, aqueles que
vivem em regioes do pais com melhores condi¢oes de vida poderao gozar mais tempo
do beneficio, enquanto aqueles que jd vivem em regides adversas nao implementario
o requisito de idade para a concessao ou gozario do beneficio por periodo muito breve
de tempo, fomentando a desigualdade regional na ao invés de combate-la.

% Tibua completa de mortalidade para o Brasil — 2017: Breve andlise da evolugio da mortalidade no Brasil.

Rio de Janeiro: IBGE, 2018, p. 11.

% FAGNANTI, Eduardo (coord.). Previdéncia: reformar para excluir? Contribuigio técnica ao debate sobre a

reforma da previdéncia social brasileira. Brasilia: DIEESE/ ANFIDP, 2017, p. 33.

4 Sobre essa pesquisa, consultar: https://www.brasildefato.com.br/2019/05/21/previdencia-veja-onde-a-

idade-minima-proposta-e-maior-que-a-expectativa-de-vida/.
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Essa constatagdo contraria a justificativa apresentada na formula¢ao da politica
publica, onde se afirmava que a fixagio de uma idade minima direcionada aos
trabalhadores vinculados a0 RGPS era uma proposta de garantia de isonomia entre
os trabalhadores vinculados ao RGPS, ao argumento de que a regra contribuiria
para promover maior justica distributiva, uma vez que afetaria, exclusivamente, os
trabalhadores socialmente mais favorecidos que se aposentam em idades precoces.
Afirmava o texto da proposta da emenda constitucional que a medida levaria os
trabalhadores com melhor situagio financeira e a se aposentarem na mesma idade dos

mais pobres, conferindo maior isonomia entre a classe trabalhadora®.

Nesse mesmo sentido, parte da doutrina também afirmava que o fim da
aposentadoria por contribuigao traria maior equidade entre os trabalhadores, uma vez
que essa modalidade de jubila¢io excluia os trabalhadores menos qualificados que nao
alcancavam tempo de contribuigao suficiente para garantir sua saida antecipada do
mercado. Assim, a substitui¢ao do parimetro contribuicio pelo requisito etdrio seria

mais justa e distributiva®.

Em diregao oposta, contudo, parece caminhara politica estabelecida. Em estudo sobre
a heterogeneidade da mortalidade da populagio brasileira e seus aspectos distributivos
na previdéncia social, o doutor em economia Filipe Costa de Souza aponta que, em
um pais com enorme heterogeneidade regional, qualquer proposta de politica publica
federal deveria levar em considera¢io as distintas realidades existentes nas regioes e
nos territérios do pais, sob pena de fomentar a desigualdade regional, contrariando o
objetivo constitucional encartado no art. 3°, III da Constitui¢do Federal*. Alids, vale
pontuar que jd no Plano Beveridge se afirma que o plano da seguridade social seria,

antes de tudo, um método de redistribuicao de renda®.

A integra da PEC 6/2019, convertida na EC 103/2019, estd disponivel em: https://www.camara.leg.br/
proposicoesWeb/prop_mostrarintegrasjsessionid=AEABE822E2D7B79316CEFD9601430791.proposicoe-
sWebExternol?codteor=1712459&filename=PEC+6/2019.

#  Em defesa do fim da aposentadoria por contribuigio, consultar: OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto

de; BELTRAO, Kaizd Iwakami; PASINATO, Maria Tereza de Marsillac. Reforma estrutural da Previdéncia:
uma proposta para assegurar protecao social e equidade. Texto para discussio 690. Rio de Janeiro: IPEA, 1999
e GIAMBIAGI, Fdbio. As muitas reformas da Previdéncia Social. Rio de Janeiro: PUC/R], 1997. H4 de se
ressalvar a doutrina favordvel 2 eliminacio da aposentadoria por tempo de contribuicio data de 1997 e 1999,
antes da institui¢do do fator previdencidrio de aposentadoria, o que muda o cendrio e os valores pagos a titulo

de aposentadoria por tempo de contribuigio.
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SOUZA, Filipe Costa de. A heterogeneidade da mortalidade da populagido brasileira e aspectos distrib-
utivos na previdéncia social: uma anilise atuarial da proposta de idade minima de aposentadoria. Revista de
Administragao Publica e Gestao Social, vol. 10, n. 1, 2018. Universidade Federal de Vicosa, p. 5.

# O Relatério Beveridge, iniciativa do governo britdnico, delineava as diretrizes que seriam adotadas pela
Inglaterra ao fim da Segunda Guerra Mundial, estabelecendo que: (a) o sistema de Seguridade Social deveria
proteger toda a populagio dos riscos sociais; (b) as prestagoes pecunidria deveriam ser fixadas em valor uniforme

que corresponda as necessidade vitais do individuo; (c) o financiamento da Seguridade Social serd realizado
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De fato, como se verifica, ao contrdrio do que se anunciou, a andlise da realidade
regional aponta que a politica de idade minima viola uma das premissas mais caras
do sistema previdencidrio, que seria a promog¢io da melhor distribuicao de renda
entre os individuos na sociedade, dando azo a uma redistribui¢ao negativa, onde os
trabalhadores com menor expectativa de vida irdo financiar as aposentadorias das

pessoas mais longevas®.

Essa é a conclusao firmada na pesquisa jd aqui referida conduzida por Filipe Costa,
em que se afirma que a adogdo de uma idade minima de aposentadoria no RPGS,
frente a4 heterogeneidade da mortalidade da populagio brasileira, implicaria em
uma redistribuicio negativa, em que os individuos com menor expectativa de vida, que
ingressaram no mercado de trabalho mais jovens e que tém baixo crescimento salarial irdo
auxiliar no financiamento das pensoes daqueles mais longevos, que ingressaram no mercado
de trabalho mais velhos e com maior perspectiva de crescimento salarial, perpetuando um

ambiente de injustica atuarial e redistribui¢o negativa®’.

Naio se pode deixar, ainda, de registrar que as consideragdes aqui apresentadas levam
em consideragao apenas a média de expectativa da populacio, se fossem analisadas
as atividades desenvolvidas por determinados grupos de trabalhadores, especialmente
aqueles que se dedicam as atividades bragais e insalubres, chegarfamos a uma expectativa
de vida ainda menor, o que demonstraria o quao deslocada de seu objetivo — promogio

de uma justica distributiva — encontra-se a politica de idade minima do RGPS.

Os dados aqui registrados permitem a conclusio de que a idade minima fixada, como
requisito indispensdvel para aposentadoria no RGPS, afetard com maior severidade
as parcelas mais vulnerdveis de trabalhadores, que vivem em dreas mais adversas
ou que desenvolvem atividades mais penosas, contribuindo para a reprodugio e o
agravamento das desigualdades sociais e regionais no pais, ao invés de contribuir para a

sua superagao, como seria esperado como resultado de uma politica de protecio social

por impostos e contribui¢des sociais; (d) o Ministério da Seguridade Social serd responsdvel por centralizar a
gestdo das politicas de protecio social; (e) a Seguridade Social deverd ser complementada por politicas de pleno
emprego e por uma politica sanitdria, capaz de oferecer gratuitamente atendimento de satide & populagio, seja
pelo Angulo do tratamento, seja pelo Angulo da preven¢ao. LIMA, Javert de Souza. Da mensagem de Bismarck
ao Plano Beveridge. Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
v. 9, out./1957, p. 128-130.

% AYUSO, Mercedes.; BRAVO, Jorge Miguel; HOLZMANN, Robert. Addressing Longevity Heterogeneity
in Pension Scheme Design and Reform. Bonn: IZA - Institute for the Study of Labor Discussion Paper, n.
10378, 2016.

4 SOUZA, Filipe Costa de. A heterogeneidade da mortalidade da populagao brasileira e aspectos distrib-
utivos na previdéncia social: uma andlise atuarial da proposta de idade minima de aposentadoria. Revista de
Administragao Publica e Gestao Social, vol. 10, n. 1, 2018. Universidade Federal de Vicosa, p. 8.



que tem por finalidade assegurar um patamar minimo de igualdade de oportunidades

entre os individuos.

Veja-se que nio se defende aqui que a legislagao federal deveria fixar regramentos
diferentes para cada Estado. Contudo, como bem adverte Marco Aurélio Costa, o
territdrio ndo é algo dado ou um vazio, mas o resultado cambiante de um processo (com
diferentes e mutantes possibilidades de formagées socioespaciais), com historicidade e tracos
culturais préprios, desafia a rigidez dos limites das divisoes politico-administrativas e coloca

em xeque a_forma como o Estado estrutura sua atuagio através das politicas puiblicas™.

O que se defende ¢ a fixacdo de um critério de concessao de aposentadoria que
possa garantir maior equanimidade no custeio e pagamento do beneficio de acordo
com a realidade que hoje apresenta o pais, mais adequada as diversas tipologias dos
entes federados, considerando os diferentes perfis demogréficos dos Municipios, para
apresentar uma politica que melhor atenda ao objetivo republicano de superagio as
desigualdades sociais. Nesse passo, a aposentadoria por tempo de contribui¢io, sem
limite de idade, apresentava-se como uma alternativa aquele que ingressava cedo no

sistema.

Naio se descartaria a institui¢ao de uma idade minima nacional, desde que precedida
de outras politicas necessdrias para enfrentamento das desigualdades regionais, como,
por exemplo, ampliagao das politicas publicas de educagio, satide, saneamento bdsico
e emprego, que auxiliem a combater as desigualdades regionais, tendo consciéncia
de que existem desigualdades dentro de uma mesma regiao. Ou, alternativamente,
poderia se adotar uma idade minima diferenciada para as classes de trabalhadores mais
vulnerdveis, com menores saldrios e menor escolaridade, o que contribuiria para uma
diminui¢do gradual das diferengas entre as classes, contribuindo, em alguma medida,

para a diminuigao das diferencgas regionais.

E preciso resgatar a importincia do sistema previdencidrio na redugio das
desigualdades sociais. A aposentadoria representa no nosso pais uma importante
fonte de renda e de redistribui¢io de renda para uma parte significativa da popula¢io
com idade avancada. Sobre esse aspecto, a pesquisa conduzida por Gabriela Pantoja
conclui que o RGPS em 207 foi responsdvel por retirar da pobreza aproximadamente
2,23 milhées de pessoas, contribuindo para a redugio dos indices de desigualdades
regionais e de classes, ao se constatar que a renda nao derivada do trabalho — o que

4% COSTA, Marco Aurélio. Ditos e nio ditos sobre o territério na Constituicio Federal. In: A Constituicio

Golpeada 1988-2018. CARDOSO ]UNIOR, José Celso (org.). Sao Paulo: Fundagio Perseu Abramo, 2018,
p. 277.
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inclui aposentadorias e pensoes — foi responsédvel por 36% da reducio da desigualdade

de renda®.

Analisando especificamente as disparidades regionais, a pesquisadora aponta
que, analisando a distribuigao de renda progressiva entre as regioes, verifica-se uma
redistribui¢dao de renda dos municipios com maior renda para os municipios com
menor renda, ao se analisar o indice de Gini dos beneficios previdencidrios médios
comparados com o indice de Gini do PIB per capita municipal, denotando que a

previdéncia contribui para uma distribui¢ao de renda mais igualitdria®.

Na mesma pesquisa, a autora simula, com base nos dados de 2009, os possiveis efeitos
de uma reforma previdencidria que aumentasse a idade minima de aposentadoria,
obtendo como resultado que a diminui¢io da propor¢io de aposentados contribuiria
para uma piora da distribui¢ao de renda, especialmente para aqueles trabalhadores com
menor indice de escolaridade®'. Esses dados deixam claro a importincia da observa¢io
das diferencas sociais das regioes geogréficas, sob pena do sistema apenas reproduzir as
desigualdades sociais e econdmicas existentes entre as regioes, ao invés de contribuir

para a sua superagao, evidenciando o viés discriminatério da medida.

Voltando-se aos principios norteadores de uma politica de protegio social, o
cendrio ideal é aquele em que o formulador de politica ptblica adota a estratégia que
melhor confere prote¢io ao maior nimero de individuos, conferindo um patamar
de igualdade entre os individuos, ainda que permanecam as disparidades econdmicas
entre as classes. De modo a consolidar a justica distributiva esperada das politicas
sociais’*, voltada ao bem-estar comum, que busca compensar, em alguma medida, a
miséria e a pobreza que retiram dos mais necessitados a liberdade de conduzir uma

vida com dignidade®.
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2 RAWLS, John. A Theory of Justice. Cambridge-Mass.: Havard University Press, 1976, p. 150.

%% Na li¢do de Alvaro de Vita, podemos nio saber o que ¢ uma vida boa de ser vivida por todos os seres hu-

manos em toda parte, mas temos um ideia muito mais nitida do que degrada ou torna a vida humana ruim em
toda parte: a pobreza extrema, o trabalho escravo, o trabalho infantil, a mutilagio genital feminina, a proibicio
— imposta a muitas mulheres do mundo — de frequentar a escola, trabalhar e ter acesso a cuidados médicos, a
prisdo, a tortura e execucio de dissidentes e opositores politicos, as priticas de limpeza étnica e de estupro em
massa e mulheres em conflitos étnicos. VITA, Alvaro de. Liberalismo Igualitdrio, sociedade democritica e
justica internacional. Sao Paulo: Martins Fontes, 2008, p. 33.



Ao revés, o modelo que leva em consideragao o atingimento de uma idade obtida
por meio de uma média nacional mascara realidades regionais que tém historicamente
privilegiado populagdes de maior renda em detrimento das mais carentes. Isso se dd em
decorréncia da expectativa de vida nas regies de menor renda e menos desenvolvidas

ser muito inferior em relacio ao polo que concentra maior renda e desenvolvimento.

1.2 A obstrugao da jubilagao antecipada dos trabalhadores expostos
a atividade nociva e a violagio ao coroldrio de protecao a satde do

trabalhador

A aposentadoria devida aos trabalhadores submetidos a atividades insalubres
e perigosas, denominada aposentadoria especial, até a promulgagio da emenda
103/2019, estabelecia como critério de concessdo, tdo somente, a comprovagao de
tempo de trabalho minimo em atividade insalubre, de 15, 20 ou 25 anos, a depender

do nivel de nocividade da atividade exercida®*.

O discrimen normativo era positivo. A intengio do legislador reduzir o tempo
de exposi¢ao do trabalhador a atividades nocivas® e/ou perigosas, de modo a evitar
possivel quando de incapacidade laborativa, seja ela decorrente de doengas relacionadas

a continua exposi¢ao a agentes nocivos, seja em razio de acidentes de trabalho®.

Assim, para fins de concessao de aposentadoria especial, pouco importava a idade
do trabalhador, que nao sofria qualquer decréscimo em seu beneficio em razio da
idade em que implementava o tempo em atividade, nio se exigindo prova do desgaste
fisico ou qualquer dano resultante da exposi¢ao a agentes nocivos, o que denota o

objetivo do beneficio de salvaguardar a satide do trabalhador.

O beneficio nio era exclusivo do sistema previdencidrio brasileiro, sistemas de
previdéncia social de muitos paises tradicionalmente também preveem procedimentos

de aposentadoria antecipada para trabalhadores que realizam atividade de natureza

> Deve-se destacar que o pagamento de tais beneficios conta com fonte de custeio especial, o chamado Fi-
nanciamento da Aposentadoria Especial - FAE, que estabelece aliquotas de acordo com a precocidade da apo-
sentadoria (12%, 9% e 6%, para atividades que exigem 15, 20 e 25 anos de exposi¢io, respectivamente). Essas
aliquotas incidem sobre o total das remuneragoes pagas, devidas ou creditadas, a qualquer titulo, no decorrer do
més, aos segurados empregados e trabalhador avulso que estejam expostos a fatores de riscos quimicos, fisicos e
biol4gicos, de modo permanente, a titulo de acréscimo do seguro acidente do trabalho destinado ao FAE, nos

termos do art. 57, § 6° da Lei 8.213/1991.

% Atividades nocivas sio aquelas em que os trabalhadores estio expostos a agentes fisicos, quimicos ou bioldgi-

Cos agressivos ou nocivos e perigosas so as atividades mais suscetiveis de causar acidade de trabalho.
¢ SCHUSTER, Diego Henrique. Aposentadoria especial: entre o principio da precaucio e a prote¢io social.

Sao Paulo: LI, 2016. p. 16.
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perigosa ou nociva. Como bem adverte estudo dirigido pela OIT, a aposentadoria
antecipada desses trabalhadores de justifica nio somente pelo quanto sua sadde
e expectativa de vida podem ser afetadas, como também em razio de que algumas
dessas atividades sao mais dificeis de serem executadas devido a idade, o que refor¢a a

necessidade de uma politica previdencidria diferenciada.

Cabe aqui registrar que o Comité Econdémico e Social Europeu admite que
os trabalhadores submetidos a atividade nocivas ou perigosas durante periodos
prolongados, apresentam menor expectativa de vida e saide, o que precisa ser
compensando pelo Estado, seja por politicas de aposentadoria antecipada, seja por
politicas de prevengdo de danos e melhoria dos ambientes laborais, somadas a politicas

de adaptagao do trabalhador em idade avancada as limitagoes decorrentes da idade’®.

A aposentadoria especial era a Gnica prestacio previdencidria de cardter preventivo
no sistema do RGPS, pautada no principio da precaugdo, acautelando o risco
e ndo o dano ji concretizado, onde antecipava-se a saida do mercado de trabalho
dos trabalhadores expostos a agentes agressivos prejudiciais a sua saide ou a sua
integridade fisica em seu ambiente de trabalho, para evitar a deteriora¢io de sua satude,
diminuindo a probabilidade de danos a sua capacidade laboral, nos termos do art. 201

da Constitui¢ao Federal, em sua redacio original®.

Era clara a pretensdo constitucional de proteger a satide do trabalhador facultando-
lhe a saida antecipada do mercado de trabalho antes que houvesse abalo concreto
a sua integridade fisica. Decerto, quando se estd diante de situacoes de riscos
previsiveis relacionados a satide humana, é recomenddvel uma solugao cautelosa,
de maneira a proteger o fundamental bem da vida que se encontra em situagao de
vulnerabilidade — direito a satde -, direito este que se relaciona com a escolha de uma
politica previdencidria adequada®. Alids, a norma protetiva atendia nao somente ao
trabalhador, mas também ao préprio sistema previdencidrio, evitando o pagamento de

beneficios em razao de incapacidade ou morte.

7 MONTERO, Pablo P4ramo. Jubilacién anticipada por trabajos de naturaleza penosa, tdxica, peligrosa o

insalubre: um estudio comparado. OIT, 2014, p. 4.
% MONTERO, Pablo Pdramo. Jubilacidn anticipada por trabajos de naturaleza penosa, tdxica, peligrosa o
insalubre: um estudio comparado. OIT, 2014, p. 25.
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E certo que as politicas de seguro social precisam ser formuladas com base em
principios de gestdo de risco. Nao significa que serdo capazes de proporcionar absoluta
seguranca social, mas precisam ser conduzidas responsabilidade, oferecendo respostas
sustentdveis e capacidade para gerir os riscos sociais inerentes a dinimica social. O

objetivo nao ¢, portanto, a elimina¢io do risco, mas a sua gestao eficaz.

Na li¢ado de Luhmann, ao contririo do que poderia supor o senso comum, a
eliminag¢ao do risco nao ¢ a solu¢do, nao se pode proporcionar seguranga, mas apenas
absorver a inseguranga®. Nessa perspectiva, se ndo se pode elidir o risco no exercicio
de atividade insalubres e perigosas, pode o gestor optar pelas melhores ferramentas
de gestao do risco, absorvendo, na melhor medida, a inseguranca na atividade desses
profissionais, adotando medidas de saida antecipada do mercado de trabalho, que
estatisticamente diminuiriam a exposi¢do do trabalhador ao risco inevitdvel de morte,

acidente e/ou adoecimento.

Nesta linha, afirma-se, entdo, que a aplicagio do principio da precau¢io na
modalidade de aposentadoria especial, permitindo a saida antecipada do mercado de
trabalho, se revelava como um meio eficaz de gerir racionalmente os riscos futuros, a
partir da complexidade e das contingéncias. E certo que o adoecimento do trabalho, o
perecimento gradual de sua forga de trabalho, a exposi¢io continua ao risco de morte
e acidente, representam um risco palpdvel, que produz implica¢oes para o sistema de
satde, para o sistema previdencidrio e para a gestao empresarial, atingindo o sistema
econdmico, o que justificava adequadamente um regime de aposentadoria diferenciado

para esses trabalhadores.

Essa inter-relagio entre os sistemas nao pode ser ignorada®, ao contrério, precisa ser
um dos pilares na construgao de uma politica publica previdencidria®®, especialmente
quando o que estd em jogo ¢ a satde, a vida ou a dignidade do individuo — temas que

encontram sobrelevada prote¢ao constitucional.

¢ LUHMANNN, Niklas. Sociologia del riesgo. Trad. J. Torres Nafarrate y outros. México: Universidad
Iberoamericana y Universidad de Guadalajara, 1992, p. 56 ¢ 206.

62 O sistema juridico diz o que ¢ direito, a economia, o que ¢ possivel, a ciéncia o que ¢ verdadeiro, a politica,

o0 que ¢ normatizdvel ou nio, o sistema sanitdrio, o que estd sauddvel ou doente, e assim por diante. Diagnos-
ticar e enfrentar os riscos somente pode ser feito a partir da circularidade dos sistemas, mas cada sistema tem
que produzir suas proprias respostas, sob pena de corromper-se de desaparecer junto com a sua autorreferéncia.
SCHUSTER, Diego Henrique e VAZ, Paulo Afonso Brum. O principio da prevencio nos beneficios por inca-
pacidade. Revista JurisFIB. Reflex6es sobre o direito. Vol. IX, n. 9, 2018, p. 5.

¢ Como afirmou Luhmann, cuanto més racionalmente se calcule y cuanto mds complejo sea el cdlculo, de

mds aspectos nos percataremos, y con ellos vendrd mayor incertidumbre en cuanto al futuro y, consecuente-
mente, mds riesgo. LUHMANNN, Niklas. Sociologia del riesgo. Trad. J. Torres Nafarrate y outros. México:
Universidad Iberoamericana y Universidad de Guadalajara, 1992, p. 72-73.
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O principio da precaugao — norteador da aposentadoria especial — aponta para
uma medida antecipatéria das provdveis consequéncias negativas que a continuidade
de exposi¢do ao risco e ao ambiente nocivo poderiam acarretar, amenizando as
consequéncias de esta exposi¢ao acarretar a todos os outros subsistemas envolvidos,
inclusive ao préprio sistema de Seguridade Social, que seria atingido pela demanda no

servico de satde e pelo pagamento de beneficios por incapacidade.

Ilustrando essa realidade, uma pesquisa conduzida na Espanha, em 2009, pelo
Instituto Nacional de Seguranca e Higiene no Trabalho, analisou o impacto da idade do
trabalhador, como fator de risco adicional, nos casos de acidente de trabalho. Ao todo

foram analisados 3.526.911 acidentes de trabalho, resultando em duas conclusoes: (a)

h4 maior incidéncia de acidente de trabalho em atividade insalubres ou perigosas®;

(b) a probabilidade de acidentes graves ou fatais é maior no grupo de trabalhadores

acima de 55 anos de idade, afirmando ser a idade um fator determinante no aumento

de acidentes de trabalho no exercicio de atividades nocivas ou perigosas®.

Analisando os ndmeros no Brasil, divulgados pelo Observatério de Seguranca e
Satide no Trabalho, verifica-se que em 2018 o pais registrou 623,8 mil notificagdes
de acidente de trabalho, sendo 2 mil deles com 6ébito do trabalhador. Os dados dio
conta que o setor econdmico com mais notificagoes é o de atendimento hospitalar
(11%)°, exatamente o setor econdmico onde predomina o exercicio de atividades
nocivas em razio da exposicio dos trabalhadores a agentes quimicos e biolégicos que

comprometem a sua satde®” (Imagem 1).

# O estudo aponta maior taxa de acidentes de trabalho nas atividades de extragio de metais nio energéticos,

industria de madeira e corti¢a, metalurgia, extragio de petréleo, gds natural, urdnio e tério e extragio de carvao.

¢ MONTERO, Pablo Péramo. Jubilacién anticipada por trabajos de naturaleza penosa, tdxica, peligrosa o

insalubre: um estudio comparado. OIT, 2014, p. 9.

¢ O ntmero ¢ relevante e desperta atengio quando se verifica que o setor econémico com mais notificagées de

acidentes de trabalho que aparece na segunda posicao corresponde somente a 4% dos acidentes (hipermercados
e supermercados), seguido da Administragio Puablica que, na terceira posicao, representa 3% dos acidentes de

trabalho.

¢ Observatério de Seguranga e Satide no Trabalho. Disponivel em: https://smartlabbr.org/sst/localidade/02di-

mensao=perfilCasosAcidentes


https://smartlabbr.org/sst/localidade/0?dimensao=perfilCasosAcidentes
https://smartlabbr.org/sst/localidade/0?dimensao=perfilCasosAcidentes

Figura 1 — Atividades de atendimento hospitalar
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Observatorio de Seguranga e Sadde no Trabalho. Disponivel em: https://smartlabbr.org/sst/loc
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Confirmando a potencialidade dos acidentes de trabalho em razao de exercicio de
atividades nocivas, o estudo aponta os agentes quimicos (14%) e agentes biolégicos
(12%) no rol de agentes causadores mais frequentes de acidentes de trabalho, dando
causa a 26% dos acidentes registrados. A figura 2 traz uma melhor visualiza¢io dessa

constatacao:

Figura 2 — Agente causadores de acidentes no trabalho
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Fonte: Observatério de Seguranca e Saude no Trabalho. Disponivel em: https://smartlabbr.org/sst/localidade/0?
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Dos dados analisados na Espanha e no Brasil, é possivel extrair uma concreta relagao
entre acidentes de trabalho e idade e que esta rela¢io estd mais proxima em atividade
nocivas ou perigosas. Confirmando a tese aqui apresentada em que se defende que a
vedagio de saida antecipada do trabalhador submetido 4 atividade nociva ou perigosa
acarretard um incremento nos indices de adoecimento e incapacidade, sobrecarregando
o sistema previdencidrio, empresarial e de satide, a0 aumentar exponencialmente os

riscos sociais a que estao submetidos esses trabalhadores.

Ocorre que, na atual regra previdencidria, desconsiderando essa imbrincada relagao
entre os sistemas e a eficicia do principio da precaugio na gestao dos riscos, nos
termos do art. 19, § 1° da EC 103/2019%, a aposentadoria especial obedecerd a um
requisito de idade minima. Assim, a concessao do beneficio passa a exigir nao apenas
o tempo de exposi¢ao ao agente nocivo, como também exige o implemento etdrio
minimo, aumentando a exposi¢ao do trabalhador aos riscos sociais de adoecimento,

incapacidade e desemprego.

Por exemplo, no novo regramento, um mineiro que inicie a sua atividade aos 20
anos, quando implementar 35 anos de idade j4 estard no limite da sujei¢ao danosa aos
agentes quimicos e bioldgicos das minas subterrineas. Nessa situacio, o trabalhador
terd duas op¢oes: ou permanece no exercicio da atividade assumindo o 6nus de trabalhar
em atividade nociva, sem qualquer contrapartida previdencidria, além de assumir o
risco de aumentar o comprometimento clinico de todo o seu sistema orginico, ou
se retira da atividade de mineiro subterrineo e busca uma nova atividade laboral no
competitivo mercado de trabalho, sem experiéncia profissional, jd com o organismo
depreciado pelos anos de exposi¢ao ao ambiente adverso das minas, com seu estado de

satde j4 comprometido.

A nova politica contraria a légica preventiva do beneficio, expondo o trabalhador a
longo periodo de exposigao aos agentes nocivos, desconsiderando o intervalo de tempo
seguro para agentes nocivos, apontados pela ciéncia médica e por estatisticas laborais,
antes previsto no art. 57 da Lei 8.213/1991. Além disso, o novo texto constitucional
retirou do rol de protecio previdencidria a protegio devida aos trabalhadores expostos
a atividade perigosas, como eletricidade, extin¢do de fogo, trabalho de vigilancia,
impondo aos individuos que trabalham essas atividades o preenchimento do requisito

etario de 65 anos, se homem, e 62 anos, se mulher.

% Deverd comprovar o implemento da idade de 55, 58 ou 60 anos, os trabalhadores submetidos a atividades

nocivas que exigem 15, 20 ou 25 anos de exposi¢ao, de acordo com a nocividade.
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Nesse novo cendrio, um vigilante, bombeiro, eletricista, ou mantém-se trabalhando
nessa atividade até estar idoso ou opta em mudar a sua carreira profissional quando
a sua saude nio mais suportar o exercicio dessas atividades ou quando o mercado de
trabalho, por medida de seguranca, ji4 ndo mais permitir o exercicio dessas atividades

por um trabalhador em idade avancada.

A nova politica previdencidria, sob esse prisma, nao s6 desconsidera o conceito
basico de precauc¢io a sadde do trabalhador que amparava a prestagio, como contraria
a légica de uma politica publica protetiva, aumentando o risco de danos a saide do
individuo, desconsiderando que a precocidade na concessao da prestagao graduava e

predizia a probabilidade de consumagio do risco de dano a saide do trabalhador.

Neste sentido, o estudo dirigido pela OIT aqui ja referido aponta que politicas que
restringem as recompensas de aposentadoria para esses trabalhadores podem atuar
como um preditor de alto riscos de doencas cronicas, contribuir para o aumento de
pagamentos de beneficios por incapacidade e, consequentemente, elevar os custos dos

sistemas de seguridade®.

Nesse cendrio, analisando a fixagio de idade minima na concessio de aposentadoria
especial, do ponto de vista amplo da Seguridade Social, conclui-se que estabelecer um
requisito rigido para a concessao do beneficio desconsidera o valor das vidas salvas
e dos danos evitados com a garantia de saida antecipada do mercado de trabalho,
expondo o trabalhador a risco social agravado pela politica previdencidria, implicando

em agravamento do quadro previdencidrio, sanitdrio e social desses individuos.

Podendo-se afirmar, entdo, que a fixagio etdria, desconsiderando a graduacio do
risco, é imprépria a natureza do beneficio, nao exprime nem condiz com a natureza
da tutela constitucional afetada, qual seja a antecipagio do tempo de contribuicio
por depreciagio acelerada da sadde do trabalhador subordinado a ambiente nocivo.
Dito de outra maneira, nio é possivel o requisito etdrio mensurar as condigoes a
que efetivamente estd submetida a satide do trabalhador, atuando a nova politica
previdencidria em prejuizo de todo o sistema de Seguridade Social que arcard com
a0 aumento da demanda dos servigos de satide, com as concessoes de beneficio por
incapacidade, com os processos de reabilitagio profissional, com o pagamento de

SCgUI‘O-dCSCmpI‘CgO.

Além disso, a politica ignora que a prevengiao de danos a satide do trabalhador ¢

um compromisso constitucional e que essa prote¢ao a saide também ¢é custeada pelo

@  MONTERO, Pablo Pdramo. Jubilacién anticipada por trabajos de naturaleza penosa, téxica, peligrosa o

insalubre: um estudio comparado. OIT, 2014, p. 22.
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mesmo or¢amento da Seguridade Social, de tal sorte, o dano a satide do trabalhador
que ¢ potencializado com a medida serd coberto pelo mesmo or¢camento que se busca

poupar.

A melhor solugao seria a adogao de uma politica mista, que envolvesse técnicas
de protecao social refor¢ada, calcada na precaugio, facilitando a saida aposentacio
antecipada desses trabalhadores, minimizando o impacto negativo em sua satde e
expectativa de vida, aliada a rigidas politicas de prevengdo de riscos ocupacionais e
melhoria das condi¢des de trabalho e sadde ocupacional, com objetivo de mitigar,

tanto quando possivel, os riscos a que estdo expostos esses trabalhadores.

1.3 A violagao ao principio da vedagio ao retrocesso em face do
aumento dos riscos sociais

E certo que, a nio ser raramente, a Constituigio Federal ndo traz a disciplina direta
e imediata utilizada na solugao dos conflitos concretos, mas ¢ igualmente fora de
ddvida que essa mesma normatividade inferior nao tem a forga de subtrair, modificar
ou encurtar o alcance daquelas normas magnas, entendendo-se por alcance nio
apenas o comando explicito, mas sobretudo o espirito da Constituigao, que se colhe
e se apreende pelas suas disposi¢oes garantisticas e de prote¢io as pessoas e aos seus

interesses.

Por conseguinte, a alteragio de uma norma concessiva ou ampliativa de direito
fundamental previsto na Carta Magna atenta contra a proibi¢ao de retrocesso, principio
constitucional implicito que se destina justamente para os casos em que o direito
fundamental exija a edi¢io de normas para a consecugao do seu fim, visando evitar
que o legislador ordindrio suprima arbitrariamente a disciplina infraconstitucional
concretizadora de um direito fundamental social, sem criar alternativas que conduzam

a0 objetivo social.

Na defini¢ao de Canotilho, percussor na defesa do principio da proibi¢ao do
retrocesso social, o nucleo essencial dos direitos jd realizados e efetivados no sistema
constitucional deve-se considerar protegido, sendo inconstitucionais quaisquer
medidas que, sem a criagio de outros esquemas alternativos ou compensatérios,
limitem ou extingam tais direitos. E certo que a liberdade do legislador tem como

limite o nicleo essencial jd realizado”.

70 CANOTILHO, José Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 72 ed. Coimbra: Almedina,
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O debate sobre vedagao ao retrocesso social tem lugar, assim, quando se cogita a
restri¢do de direitos a prestagdes sociais estabelecidos pela Constituicio e jd confirmados
em legislagao ordindria”. O principio encontra justificativas doutrindrias relacionadas
com o direito adquirido, a protegio da confianga e do nucleo essencial de garantias

inerentes a dignidade humana.

Como defende Ingo Sarlet, apesar de nao ser um principio constitucional explicito,
nio se pode deixar de reconhecer sua fei¢do de verdadeiro principio constitucional
implicito, que se relaciona aos principios da confianca e da estabilidade das relagoes
juridicas, bem como ao principio do Estado Social, na condi¢io de garantia de

manuten¢io de graus minimos de seguranca ji alcangados’.

Tal garantia, inclusive, encontra amparo na jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal que, reconhecendo a aplicabilidade do principio, assevera que:

O principio da proibigao do retrocesso impede, em tema de direitos
fundamentais de cardter social, que sejam desconstituidas as
conquistas jd alcancadas pelo cidadao ou pela formacao social em que
ele vive. — A cldusula que veda o retrocesso em matéria de direitos a
prestagoes positivas do Estado (como o direito a4 educagio, o direito
a satude ou o direito a seguranga publica, v.g.) traduz, no processo
de efetivacao desses direitos fundamentais individuais ou coletivos,
obstéculo a que os niveis de concretizagao de tais prerrogativas, uma
vez atingidos, venham a ser ulteriormente reduzidos ou suprimidos
pelo Estado. Doutrina. Em consequéncia desse principio, o Estado,
ap6s haver reconhecido os direitos prestacionais, assume o dever
nao sé de tornd-los efetivos, mas, também, se obriga, sob pena de
transgressao ao texto constitucional, a preserva-los, abstendo-se de
frustrar — mediante supressao total ou parcial — os direitos sociais ja
concretizados’.

No magistério de Thais Maria Riedel de Resende numa perspectiva juridico-
evolutiva da sociedade, sempre que houver avango na concretizagio, em sede legislativa,
de normas definidoras de direitos fundamentais sociais, fica vedada ao legislador a
possibilidade de, injustificadamente, extinguir ou reduzir o nivel de concretizagio jd

conquistado’.

2003, p. 320/321.

7t LIMA, Flaviano e MARTINEZ, Luciano. A Reforma Previdencidria em face do principio da vedagio ao
retrocesso social. Revista dos Tribunais. Vol. 6. Ano 108, p. 257-286. Sio Paulo: Ed. RT, agosto 2019, p. 261.
72 SARLET, Ingo W. A eficécia dos direitos fundamentais. 22 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001,
p. 375.

73 BRASIL. STE ARE 639.337/SP, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJe 23.8.2011.

74 ZUBA, Thais M. Riedel de Resende. O Direito Previdencidrio e o Principio da Vedagiao do Retrocesso.
Sao Paulo: Lt, 2013, p. 121.



Claro que, como ja dito aqui em outras oportunidades, o principio nao assegura
a imutabilidade do sistema previdencidrio, pelo contririo. Em um cendrio de
envelhecimento demogrifico, é fato que se deve buscar um equilibrio entre o
principio da vedagao ao retrocesso e as alteracoes demograficas, a fim de se alcancgar a

compatibilizagao possivel. Contudo, essas alteragoes encontram limites no principio.

De modo que, enquanto ainda houver a probabilidade de ocorréncia de um dano,
cujo risco social seja protegido de ordenamento juridico, nao pode o legislador,
mesmo se instituido do poder reformador da Constituigao, retirar do ordenamento
ou restringir sua protecio, sem alguma medida compensatéria, enquanto o risco ainda

existir, sob pena de violar o principio da vedagio ao retrocesso”.

Claro que nio se ignora que a modificagio do beneficio previdencidrio de
aposentadoria por tempo de contribui¢io, que tinha amparo na Constituigao e ji
estava conformada pelo legislador ordindrio, se justificou em uma necessidade de
readequacdo das contas previdencidrias. Mas ainda que se reconheca a possibilidade
de restricao de prestages em razoes de critérios econdmicos, mostra-se necessario
avaliar os impactos dessa alteragao e as suas motivagoes, a fim de testar a sua eficicia

e validade.

No que diz respeitos aos seus efeitos, é certo que o tempo de contribui¢io ao sistema
de previdéncia social per se nao é um risco social a ser protegido pelo sistema, de acordo
com o préprio texto constitucional que enumera como risco social a incapacidade, a
idade avancada, a maternidade, o desemprego, a reclusio e o ébito (art. 201 da CF).
Assim, parece em acordo com o sistema previdencidrio a exclusdo da aposentadoria
por tempo de contribui¢ao do RGPS. Contudo, a questio merece uma reflexao mais

atenta.

Muito embora nio seja o tempo de contribuigdo um risco social, é certo que a
aposentadoria por tempo de contribui¢do tinha por escopo a saida antecipada daquele
que j4 se dedicara a décadas de labor’®, evitando assim a continuidade do desgaste
da forga laboral do individuo, permitindo uma saida do mercado de trabalho antes
de atingir a idade avangada para alcance de aposentadoria por idade, exatamente na
fase de idade em que a empregabilidade do individuo ji comega a encontrar maiores

barreiras no mercado de trabalho”’.

75 ZUBA, Thais M. Riedel de Resende. O Direito Previdencidrio e o Principio da Vedagio do Retrocesso.
Sao Paulo: LTt, 2013, p. 133.

76 A aposentadoria por tempo de contribuicao era devida aos homens que implementassem 35 anos de con-

tribuicdo e as mulheres com 30 anos de contribuicio.

77O tema acerca da empregabilidade dos trabalhadores acima dos 50 anos serd objeto do segundo capitulo
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Nessa perspectiva, o que se percebe é que a aposentadoria por tempo de contribuigao
nao tinha por escopo proteger o risco social tempo de contribui¢io, mas sim proteger
o segurado dos riscos do desemprego atrelado aos trabalhadores acima dos 50 anos
de idade e proteger a satide desses trabalhadores permitindo a sua saida do mercado
depois de longo tempo de exercicio laboral (35 anos, se homem e 30 anos, se mulher),
evitando um possivel quadro de incapacidade deste trabalhador antes do gozo da

aposentadoria.

Aqui deve-se lembrar que, nos termos da Classificagio Internacional de
Funcionalidade, Incapacidade e Sadde, a incapacidade para o trabalho envolve uma
andlise ampla, abrangendo estruturas corporais, limitagdes de atividades e como
estas funcionalidades se relacionam as estruturas socioambientais em que se insere o
segurado. Esse modelo, delineado pela OMS, supera o modelo tradicional que examina
a incapacidade apenas por aspectos clinicos, alcangando um modelo abrangente que

compreende os fatores impeditivos a colocagdo profissional.

Nessa medida, nio se pode deixar de considerar que a aposentaria por tempo de
contribuigao resguardava dois riscos sociais abrangidos pelo sistema previdencidrio:
incapacidade e desemprego. De modo que se pode afirmar que, nao havendo qualquer
mudanga no mercado de trabalho ou no sistema de satide que possa assegurar que os
trabalhadores acima dos 50 anos, idade média em que se poderia alcangar o tempo de
contribui¢ao, teriam maior aceitagdo no mercado de trabalho ou maior protecio de

sua sadde, a supressdo da modalidade implica em flagrante retrocesso social.

Ao restringir a protecio, em razao da idade avancada, somente aos trabalhadores a
partir de 65 anos de idade (62 anos, no caso das mulheres), o legislador constituinte
colocou em risco social os trabalhadores com idade avancada (entre 50 e 65 anos de
idade), desatendo aos desafios de empregabilidade a que estao expostos este grupo de

trabalhadores.

A nova politica ignora o principio da precaugio que norteava a aposentadoria
por tempo de contribui¢io, que tinha por escopo a saida antecipada do mercado de
trabalho, depois do cumprimento de tempo amplo de contribui¢ao, permitindo que o
trabalhador em idade avancada tivesse uma alternativa de saida do mercado sem que

tivesse de enfrentar os riscos de desemprego e incapacidade.

No que diz respeito & motivagio da alteragio promovida pelo fim da aposentadoria

por tempo de contribuigao, como aqui j4 se afirmou, a justificativa governamental seria

desta dissertacao.



a de que deveria se promover uma modificagao no sistema previdencidrio que melhor
respondesse ao processo de envelhecimento geracional. Ocorre que a aposentadoria
por tempo de contribui¢io jd atendia a tal necessidade, uma vez que era calculada com
aplicacio do fator previdencidrio, que j4 era um meio de adequagio do cdlculo do

beneficio ao crescente fendmeno do envelhecimento.

De fato, em decorréncia da EC 20/1998, em 1999, foi editada a Lei 9.876,
definindo o critério de cilculo dos beneficios pagos pelo RGPS e instituindo o
fator previdencidrio, um indice aplicdvel ao cilculo das aposentadorias, levando em
consideragio o tempo de contribuico, a idade e a expectativa de vida do segurado no
momento de concessao da aposentadoria. Trata-se de uma inovagao na experiéncia
internacional um mecanismo automdtico de atualizagao do sistema previdencidrio as

mudancas demogréficas, garantindo a sua sustentabilidade financeira’.

O fator previdencidrio reafirmava o principio do equilibrio financeiro atuarial,
fixando o valor da aposentadoria nio somente a partir das contribui¢des vertidas, mas
igualmente com base no tempo em que o segurado permanecerd em gozo da prestacio
previdencidria. De tal modo, aqueles trabalhadores que atingirem o tempo minimo
de contribui¢ao para concessio da aposentadoria (35 anos, se homem, e 30 anos, se
mulher), terdo o valor do seu beneficio cédlculo levando em consideragdo a idade que
possuem no momento da aposentadoria e a expectativa de vida neste momento, a
fim de que se considere o tempo em que aquela prestagao serd paga ao trabalhador,

tornando pouco vantajosa a saida antecipada do mercado de trabalho.

Em sintese, a férmula do fator previdencidrio garantia aposentadorias menores
aquele que entra em inatividade precocemente, a0 mesmo tempo estimulava a
permanéncia do trabalhador no sistema contributivo, garantindo valores maiores de
beneficio quanto maior for o seu tempo de contribui¢io e menor for a sua expectativa
de sobrevida apds a aposentadoria, apresentando-se como eficaz resposta ao processo

de envelhecimento populacional.

Nesse cendrio, é possivel afirmar que a extingio da aposentadoria por tempo
de contribui¢io, com a instituicdo da aposentadoria por idade minima, representa

verdadeiro retrocesso social, evidenciando que o Estado adotou medida regressiva em

78 Sobre a eficdcia do fator previdencidrio: DELGAGO, Guilherme C.; QUEIRNO, Ana Carolina; RAN-
GEL, Leonardo e STIVALI, Matheus. Avaliagio de resultados da lei do fator previdencidrio (1999-2004).
Texto para discussdo 1161. Brasilia: IPEA, 2006. SUPERTT, Luiz Henrique Ferreira C.; WU, Helen e CRUZ,
Paloma Soares Novello. Estimativa da economia governamental advinda do emprego do fator previdenciério.
Revista Gestdo e Politicas Pablicas. N. 2. 20 semestre 2011, p. 210-227.
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relagdo as prestagoes previdencidrias sem apresentar uma justificativa qualificada e sem

considerar os reflexos da medida no campo da protegio social.

De fato, ainda que se admita que a medida possa trazer alguma redugio nos gastos
previdencidrios, em um primeiro momento, por protelar possiveis aposentadorias nos
préximos anos, a0 mesmo tempo, incorrerd no aumento do desemprego, aumentard a
vulnerabilidade social dos trabalhadores entre 50 e 65 anos de idade e concorrerd para
possiveis aumentos nos casos de incapacidade laboral para esse grupo. Isso detona a
incongruéncia da medida adotada, uma vez que a politica que deveria ter por escopo
a protecao social, acabard contribuindo para a maximizagao de riscos sociais que serao

cobertos pelo préprio sistema de seguridade.

Dito de outra maneira, a0 mesmo tempo em que a medida espera alcangar alguma
economia de recursos ao retardar o inicio de pagamento de aposentadorias, evitando
o pagamento prolongado do beneficio, o que resultaria em economia ao orgamento
previdencidrio, igualmente favorece a concretizagdo de outros riscos socais que
igualmente serdo custeados pelo sistema de previdéncia social, aumentando o custo dos
beneficios, o que pode acabar por neutralizar a economia esperada, ou mesmo, acabar
por causar um impacto ainda maior no or¢amento, criando uma questao orgamentdria
mais complexa e delicada do que a que se tinha no momento que antecedeu a adog¢io

da nova politica previdencidria.



Capitulo 2 - A desconexao da politica
previdencidria com a realidade do mercado
de trabalho e o efeito contraproducente da
norma

O sistema previdencidrio brasileiro adota o regime de reparti¢io, baseado na
solidariedade intergeracional, o que “grosso modo”, significa dizer que os trabalhadores
e empregadores hoje recolhem aos cofres da previdéncia recursos que serdo usados para
pagamento dos proventos da atual populagao inativa, em um cendrio de aumento da
taxa de sobrevida, serd cada vez maior o niimero de inativos recebendo beneficios, ao
passo em que a populagio economicamente ativa apresentard encolhimento gradativo,

decorrente das baixas taxas de natalidade, ocasionando possivel desequilibrio financeiro.

Decerto que, diante da perspectiva de aumento da populagao idosa e diminuigio
da populagio jovem, a fixagio de idade minima como critério de concessio de
aposentadorias,  primeira vista, parece a resposta adequada para alcangar um equilibrio
entre contribuintes ativos no mercado de trabalho e beneficidrios de prestagoes por
inativagdo. Tal exigéncia, além de aumentar o tempo de contribuigao para o sistema,
também diminuiria o tempo de pagamento de beneficios por inativacio, vez que
o trabalhador quando atingisse o implemento da idade jd nao teria tantos anos de

sobrevida.

Contudo, nido se pode perder de vista que a mudan¢a no requisito etdrio para
concessao de aposentadorias é apenas umas das possiveis solugdes para o fendmeno
do envelhecimento demografico”. Outras saidas, como fomento de politicas de
empregabilidade para trabalhadores em elevada faixa etdria, politicas ativas de
mercado e trabalho, adogio de politicas previdencidrias flexiveis, com tempo parcial
de trabalho, programas de requalificagio profissional para trabalhadores em idade

avancada, politicas de incentivo de contratagio de profissionais acima dos 50 anos

7 A questao do envelhecimento demogrifico tem-se tornado tema de repercussio e relevincia em todo o

mundo, reproduzida em diversos diplomas legais: Convengao 102 da OIT, referente 2 norma minima da prev-
idéncia social; Convenc¢io 128 e Recomendagao 131 da OIT, relativas a beneficios para invalidez, velhice e
sobreviventes; Recomendacio 162 da OIT, relativa aos trabalhadores em idade avancada; Recomendacao sobre
o desenvolvimento da educacio de adultos, aprovada pela Conferéncia Geral da UNESCO; Convengao 157
da OIT, relativa & manutengio dos direitos a previdéncia social; Plano de A¢io Internacional de Viena sobre o
Envelhecimento; Plano de Acio Internacional sobre o Envelhecimento das Na¢oes Unidas.
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de idade, também sio politicas adequadas que bem respondem a problemdtica do

envelhecimento®.

Embora nido se possa negar que a politica de idade minima atende a um fator
importante na modulagao de uma politica publica, que ¢ a alteragao demogrifica, o
equilibrio esperado se alcang¢a na harmonia entre trabalhadores ativos e inativos, de
modo que apenas refrear o niimero de inativos nio equaciona a questao, é preciso tragar
uma analise da condicio dos trabalhadores ativos e, inevitavelmente, da realidade do
mercado de trabalho em que estao inseridos, fator de extrema relevincia no design de

uma politica previdencidria.

Deve-se considerar que o regime de Estado Socialadotado pelo Brasil é mercantilizado,
isto é, os recursos para custeio dos beneficios se encontram, precipuamente, baseado
na folha de pagamento, revelando-se altamente dependente do mercado formal de
trabalho®!, fazendo com que a eficicia da politica de Previdéncia Social esteja vinculada

diretamente & quantidade de trabalhadores a ela vinculados.

O financiamento do sistema previdencidrio depende, primordialmente, da existéncia
de postos de trabalho e da possibilidade de permanéncia do segurado no mercado.
Entdo, o alcance de saldos positivos estd intrinsecamente relacionado com politicas
de emprego, o sistema precisa se assegurar que o trabalhador terd oportunidade de
ingressar no sistema e nele permanecer a fim de assegurar a estabilidade no recolhimento

de contribuicoes®.

A politica previdencidria, entao, embora se apresente como resposta vidvel ao fator
demogréfico, nao apresenta respostas adequadas quando confrontada com a realidade

do mercado de trabalho brasileiro, desconsiderando questdes imprescindiveis ao

8 COOKE, Martin. Policy changes and labour force participation of older workers: evidence from six

countries. Canadian Journal on Aginn, ed. 25, v. 5, p. 387-400, 2006, p. 391. Disponivel em: https://www.
ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/17310459.

81 No que diz respeito a politica publica previdencidria brasileira, verifica-se que a opcio por uma légica de
q q G g

seguro social ocasiona a formulagio de politicas sociais mais restritivas, orientadas para o desempenho individual
no mercado, apresentando baixo grau de desmercadorizagio. Como pondera Esping-Andersen, Welfare State
nio ¢ a mera presenca de um direito social, mas as regras e pré-condigoes correspondentes, que dita a extensio
em que os programas de bem-estar social oferecem alternativas genuinas a dependéncia em relacio ao mercado
(ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do welfare state. /n: Lua Nova- Revista de Cultura
e Politica n. 24. Sao Paulo, CEDEC, 1991, p. 102-110).

82 No Brasil, apesar da institui¢io do or¢amento da Seguridade Social, com uma multiplicidade de fontes de

financiamento, e da possibilidade de qualquer cidadao se filiar & previdéncia social, mesmo nao estando em-
pregado, o custeio da Seguridade Social, especialmente da Previdéncia Social, ainda ¢ muito dependente das
contribui¢ées dos trabalhadores assalariados. Sobre o assunto: BOSCHETTI, Ivanete, SALVADOR, Evildsio.
Orcamento da seguridade social e politica econdémica: perversa alquimia. In: Revista Servico Social e Socie-
dade, Sao Paulo: Cortez, v. 87, p. 25-57, 2006. BOSCHETTI, Ivanete. Seguridade Social e Trabalho, paradoxo
na construcio das politicas de previdéncia e Assisténcia social no Brasil. Brasilia: Letras Livres, 2006. SALVA-
DOR, Evildsio. Fundo Publico e seguridade social no Brasil. Sao Paulo: Cortez, 2010.


https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/17310459
https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/17310459

sucesso da politica publica: Qual é o espago do trabalhador em idade avancada no
Brasil? O ambiente de trabalho estd apto a receber esse grupo etdrio? As propostas de
prolongamento da vida economicamente ativa do trabalhador serao acompanhadas de
propostas que permitam a inclusio desse grupo no mercado de trabalho e favorecam
sua permanéncia em condi¢oes ambientais adequadas? A op¢ao por longos periodos de
contribuigao exigidos para a concessao de aposentadorias encontra amparo na realidade
social? Quais foram os resultados obtidos nos paises que adotaram o encrudescimento

das regras etdrias de concessao de aposentadorias?

Partindo destas reflexées, o presente capitulo mostrard como a formulagao de uma
politica previdencidria desatrelada das politicas trabalhistas ou deslocada da realidade
do mercado de trabalho concorrerd para o aumento dos riscos sociais, contrariando a
finalidade de uma politica de protegio, além de comprometer o equilibrio financeiro-
atuarial do orcamento da Seguridade, provocando o aumento do gasto com seguro
desemprego e programas de reabilitagao profissional, elevando a concessao de beneficios
por incapacidade e fomentando a migragao dos trabalhadores do sistema previdencidrio

para o sistema assistencial, além de concorrer para o aumento da informalidade.

2.1 Mercado de trabalho excludente aos trabalhadores em idade
avancada e o agravamento dos riscos sociais

Como bem alerta Simone de Beauvoir, uma sociedade é harmoniosamente
equilibrada quando assegura aos velhos um lugar decente, confiando-lhes trabalhos
adaptados as suas for¢as®>. Em mesmo sentido, se posiciona Eliane Romeiro Costa,
em sua tese de pds-doutorado acerca do envelhecimento e seus reflexos nas politicas
de Seguridade Social, ao afirmar que o direito ao trabalho integra um modelo de

sociedade com adequada gestao da pobreza via politicas de seguridade social®.

Nessa dire¢ao, o art. 193 da Constituigio Federal prescreve que a ordem social tem
como base o primado do trabalho, classificado como um dos principios fundamentais
de nosso sistema juridico, ao lado dos da igualdade e da dignidade da pessoa humana,
nos termos do art. 1°, IV do texto constitucional. Da mesma forma, a valoriza¢ao do

trabalho é reafirmada como um dos fundamentos da ordem econdémica, como dispoe

8 BEAUVOIR, Simone de. A Velhice. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1998, p. 104.

8 COSTA, Eliane Romeiro. Previdéncia e Velhice: direito ao trabalho e 4 seguridade no processo e envelhe-

cimento. Curitiba: Jurud, 2016, p. 35.



o art. 170 da Carta Magna, sendo a busca do pleno emprego um dos principios em

que a ordem econdmica se baseia.

-

E assim o trabalho essencial para a garantia da tranquilidade e manuteng¢ao da
ordem social, jd que ¢ através dele que o individuo adquire renda para sustentar a si
a a sua familia. Um individuo depende de sua capacidade laboral para garantir a sua
sobrevivéncia, por isso a idade avangada, o desemprego e a incapacidade sao riscos
sociais abrangidos pelo sistema previdencidrio, assegurando renda ao trabalhador nos
periodos em que nao mais consegue garantir sua manutengao a partir do exercicio de

uma atividade de trabalho®.

De certo, a vida em sociedade é permeada por acontecimentos imprevisiveis capazes
de comprometer a capacidade do individuo de manter sua sobrevivéncia. Esses riscos
sociais, que usualmente nao podem ser prevenidos ou remediados pelo cidadao comum,
especialmente para aqueles que dependem exclusivamente de sua for¢a de trabalho
para garantir sua sobrevivéncia e de seus familiares, so reparados ou prevenidos por
meio de arranjos politicos de protegao social, politicas ptblicas preponderantemente

prestacionais que atenuam 0s efeitos sociais de tais contingéncias%.

A atuagio do Estado na prevengio ou compensagao dos riscos sociais se justifica na
no¢io elementar de que a sociedade é perturbada em sua integridade quando qualquer
dos seus membros estd em estado de contingéncia®. O enfraquecimento do individuo
causa o enfraquecimento do grupo social, ameagando toda a coletividade®. Portanto,
a politica de protegao social nao objetiva somente o amparo ao individuo, seu nicleo
extrapola o interesse particular. Politicas de protegao social sao desenvolvidas em
prol do equilibrio social, do interesse coletivo, realizando os valores que dao coesdo e

sustentabilidade a sociedade: cooperagio, solidariedade e justica social.

8 Sobre a importancia dos sistemas de rede de protegio social veja-se: CASTEL, Robert. A inseguranga social:

o que é ser protegido. Trad. Licia M. Endlich Orth. Petrépolis: Vozes, 2005. BECK, Ulrich. Sociedade de risco:

rumo a outra modernidade. Trad: Sebastiio Nascimento. 342 ed. Sio Paulo: 2010.

8 Com o desenvolvimento das sociedades, as politicas protecio social extrapolam o sentimento de caridade, e

passam a se fundamentar no interesse ptblico ameacado pela fome e miséria de grandes grupos marginalizados.
8 Se o individuo ¢ parte constitutiva da sociedade e se estd é resultado da congregacio de individuos, nio se
pode negar que entre ambos se estabelece uma relagao de dependéncia, de modo que os fatores que atingem a so-
ciedade acabam por afetar o individuo, assim como os acontecimentos dificuldades enfrentadas pelo individuo
atingem diretamente a sociedade. Robert Castel, nesse aspecto, analisa que a inseguranca social age como um
principio de desmoralizagao, de dissociacdo social, dissolvendo lagos sociais e minando as estruturas psiquicas
dos individuos, com efeitos que se propagam em toda a sociedade. CASTEL, Robert. A inseguranca social, o
que ¢ ser protegido? Petrépolis: Vozes, 2005, p. 31.
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ASSIS, Armando de Oliveira. Em Busca de uma Concep¢ao Moderna de Risco Social. Revista de Direito
Social, v. 14, p. 149-173, abr./jun. 2004, p. 161.



Contudo, como ¢ sabido, os recursos sao limitados e as necessidades inesgotdveis,
razdo pela qual as politicas tém de ser racionalizadas para melhor otimizar os custos e o
contingente protegido. Nessa perspectiva se revela a fundamentalidade do incremento
de politicas de fomento ao emprego, para que possa se assegurar as pessoas renda
para sua sobrevivéncia, sem que isso implique em pagamento pelo Estado, retirando a

sobrecarga dos sistemas de seguridade social.

Nao se pode desconsiderar que, com o avangar do tempo, o trabalhador comega a ter
a sua capacidade laboral comprometida, especialmente aqueles que exercem atividades
bracais®’, o que dificulta a inser¢io da populacio idosa no concorrido mercado de
trabalho. Entre as dificuldades desta inser¢ao pode-se elencar: preconceito com relagao
ao trabalho de pessoas mais velhas, dificuldade de adapta¢io tecnolégica, maiores taxas

de adoecimento e absenteismo, perda da forga fisica™.

Estudos da OIT confirmam essa afirmagio, denunciando que as taxas de emprego
sao menores para trabalhadores mais velhos por fatores socioeconémicos, entre os quais
se poderiam citar: baixa produtividade atribuida a esse grupo, resisténcia as mudangas
e inovagoes, necessidade de capacitagio e aprendizagem, o que implica em aumento
do custo para os empregadores, reforcando a tendéncia de as empresas enxergarem

como uma desvantagem a manutengio ou contratagao de trabalhadores mais velhos

em seus quadros’'”%.

% Até mesmo o Banco Mundial, no estudo realizado sobre o envelhecimento populacional no Brasil, recon-

hece que 0 modelo de aposentadoria antecipada pode ser, em parte, resultado da inevitdvel constatacio de que os
trabalhadores mais velhos tenderem a ter mais problemas de satide e se tornarem menos produtivos que os mais
jovens, tornando mais dificil a sua empregabilidade GRAGNOLATTI, Michele; JORGENSEN, Ole Hagen;
ROCHA, Romero e FRUTTERO, Anna. Growing old in an older Brazil: implications of population aging on
growth, poverty, public finance and service delivery. Washington: The World Bank, 2011, p. 163.

% CAMARANO, Ana Amélia; KANSO, Solange; FERNANDES, Daniele. Menos jovens e mais idosos no
mercado de trabalho? In: Novo Regime Demografico: uma nova relacio entre populagio e desenvolvimento?

Ana Amélia Camarano (org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 399.

' Estudo dirigido pelo OIT, acerca da realidade dos trabalhadores frente ao fendmeno do envelhecimento

populacional, conclui que as taxas de emprego sio mais baixas para os trabalhadores mais velhos por fatores
diversos. De inicio, se verifica a crenga comum de que, com a deterioracio das capacidades fisicas e mentais, a
produtividade do trabalho dos trabalhadores mais velhos diminuird, o que levaria a uma perda para o empre-
gador. Essa baixa produtividade contrasta com os custos mais altos da mio-de-obra dos trabalhadores mais
velhos, especialmente quando existem sistemas de saldrios e beneficios baseados na antiguidade. Soma-se a isso
a preconcepcio de que os trabalhadores com mais idade teriam maior dificuldade me adaptar-se a novas tecno-
logias. JOLIVET, Annie e LEE, Sangheon. Employment conditions in an ageing world: Meeting the Working
time challenge, Genebra, 2004, p. 4.

%2 Em mesmo sentido conclui a pesquisa realizada por Tonelli e Aranha, nos anos de 2012 ¢ 2013, atestando
que o mercado tende a considerar cinco custos para a empregabilidade do idoso ou do trabalhador maduro:
custos gerais, menor produtividade, protegao social, menor adaptabilidade e menor motivagio, sem considerar
experiéncia e qualificacio. TONELLI, Maria José¢; ARANHA FILHO, Francisco José Espdsito. Envelhecimen-
to da forca de trabalho no Brasil, como as empresas estao preparando para conviver com equipes que, em
2040, serio compostas principalmente por profissionais com mais de 45 anos? Sao Paulo: FGV/PwC, 2013.



Nossa sociedade tende a negar a condigao de trabalhador ao trabalhador que
envelhece’. O envelhecimento ainda é visto a partir das perdas que acarreta’. Embora
velhice e incapacidade nio sejam termos que se confundam, o certo é que avango
dos anos denuncia a finitude da vida, assim, o envelhecimento é sempre associado a
sentimentos negativos, desagraddveis para se falar ou pesquisar, tornando-se um tabu®.
A velhice ainda tem sido associada a fraqueza, deficiéncia, fragilidade, obsolescéncia,
especialmente na nossa sociedade que ainda tem elevada populagao jovem, diminuindo

o espaco do trabalhador em idade avancada do mercado de trabalho™.

Embora o discurso social preze por valores como dignidade da pessoa humana,
cidadania, realizagdo pessoal e capacitagio profissional, dificilmente esses valores sao
reconhecidos a populagao em idade mais avancada, que passa a ser percebida como
alguém que jd nio consegue acompanhar o novo ritmo social, algo que ji pode
ser substituido pelo novo”. Isso retira desse grupo a possibilidade de vida social

independente e participativa.

Essa situagio acaba agravada quando se constata que no Brasil nao existem politicas
pubicas de emprego especificas para a populacio idosa. Embora a legislagao traga
diretrizes de politicas pablicas de trabalho (ou emprego) para esse grupo da populagao,
praticamente nao hd agao governamental com o objetivo de alterar o nivel de emprego

entre os idosos, ou a¢des que permitam sua permanéncia ou reinser¢io no mercado

de trabalho®®.

O que se verifica é a auséncia de uma politica de Seguridade Social capaz de assegurar

uma efetiva inser¢ao no mercado de trabalho deste grupo de individuos, obstando a

% TEIXEIRA, Solange Maria. Envelhecimento e trabalho no tempo do capital: implicacoes para a protecio

social no Brasil. Sao Paulo: Cortez, 2008.
% A velhice carrega discriminagoes, apresenta-se como vulnerabilidade e ingenuidade tecnolégica. No tra-
balho, a velhice pode ser interpretada como ignorincia operacional e técnica e, na sociedade, precisa ser prote-
gida contra riscos de extorsio e golpes. COSTA, Eliane Romeiro, Previdéncia e velhice: direito ao trabalho e 2
Seguridade no processo de envelhecimento. Curitiba: Jurud, 2016, p. 25.

% Para a sociedade, a velhice aparece como uma espécie de segredo vergonhoso, do qual é indecente falar. BEAU-

VOIR, Simone de. A Velhice. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1998, p. 8.

% Como bem anota, Costa, em seu estudo de pés-doutorado acerca da relagio entre o envelhecimento de-

mogréfico e a seguridade social, dado que os postos de trabalho, ainda sio insuficientes para todos e os mais velhos,
Jfrequentemente, sio substituidos pela geragio mais jovem, mantendo-se empregos com saldrios mais baixos, é no
ambiente do trabalho que se agravam os problemas do envelhecimento desprotegido: subempregos, auséncia de relacio
Juridica de previdéncia social pela incompletude de caréncia e idade minima elou auséncia de elementos para o alcance
do beneficio assistencial. COSTA, Eliane Romeiro. Previdéncia e Velhice: direito ao trabalho e a seguridade no
processo ¢ envelhecimento. Curitiba: Jurud, 2016, p. 65.

7 AZEVEDO, Heliane Gomes de e JEUNON, Ester Eliane. Sociedade Pés-Moderna e Mercado de Tra-
balho: implicacoes para a inser¢ao do idoso. Curitiba: Jurud Editora, 2010, p. 275.

% GOMES, Patricia Silva. Envelhecimento populacional e suas consequéncias no mercado de trabalho e nas
politicas publicas de emprego no Brasil. Sio Paulo: PUC/SE, 2014.
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sua possibilidade de manter-se no mercado formal de trabalho para garantir os recursos
necessdrios a sua sobrevivéncia até o implemento da idade minima para aposentadoria
ora estabelecida no texto constitucional, comprometendo a dignidade de sua existéncia

e o seu desenvolvimento pessoal.

De acordo com os dados divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), o Brasil registrou, entre 2005 a 2015, um aumento da popula¢io
idosa, passando de 9,8% para 14,3%. Contudo, no mesmo periodo, observou-se uma
queda no nivel de ocupagao dos idosos, caindo de 30,2% para 26,3%, atribuida a uma
maior vulnerabilidade dos idosos no mercado de trabalho, discriminados em funcao
da idade, na medida em que seriam vistos, pela perspectiva dos empregadores, como
empregados mais caros e menos produtivos. Além disso registrou-se, igualmente,

queda no ntimero de idosos titulares de beneficio de aposentadoria, de 62,7% para

53,8%.

Em estudo conduzido por Eliane Romeiro Costa, acerca do direito ao trabalho no
processo de envelhecimento, em Programa de Pés-Doutorado da USP, a realidade desses
trabalhadores é retratada em um cendrio nada otimista. Constata a pesquisadora que o
trabalhador em idade avangada usualmente é contratado com saldrio inferior ou sem
os mesmos beneficios oferecidos a trabalhadores mais jovens, contando, inclusive, com
pouco apoio dos movimentos sindicais em defender melhores condicoes de trabalho a
este grupo. Além disso, sua jornada de trabalho é agravada por episddios frequentes de
discriminagoes e assédio moral, dificuldades na aprendizagem e na absor¢io de novas

tecnologias, favorecendo o aparecimento de doengas fisicas e psiquicas'®.

Nessa mesma direcdo, pesquisa conduzida pelo IPEA constata que desde 2008
as taxas de participagdo da populagio acima de 50 anos no mercado de trabalho

\ , ) ) . .
vém reduzindo, nao apenas em razio de aposentadorias, mas sim pelo aumento da

% A terceira dimensdo da seguridade social, a previdéncia social, suscita a andlise também da inser¢io dos

idosos no mercado de trabalho. Na Tabela 3.26, identificam-se algumas mudangas na composicio do grupo dos
idosos ocupados entre 2005 e 2015: diminuiu a propor¢io de idosos ocupados que recebiam aposentadoria, de
62,7% para 53,8%, e aumentou a participagio de pessoas com 60 a 64 anos entre os idosos ocupados, de 47,6%
para 52,3%. E possivel relacionar tais fatos com alteragées legislativas nas regras dos regimes previdencidrios na
diregdo de postergar a concessio de aposentadoria. Contudo, o nivel de ocupagio dos idosos nio aumentou no
mesmo periodo. Ao contrdrio, em 2005, esse nivel de ocupacio era de 30,2%, nos anos seguintes oscilou entre
31,0% e 27,1% e chegou a 26,3% em 2015. Uma possivel explicacio para esse dado residiria, segundo recon-
hece a OIT, numa maior vulnerabilidade dos idosos no mercado de trabalho, discriminados em fungio da idade,
na medida em que seriam vistos, pela perspectiva dos empregadores, como empregados mais caros ¢ menos
produtivos. IBGE. Sintese de indicadores sociais uma andlise das condi¢ées de vida da populagio brasileira. Rio
de Janeiro, 2016, p. 53.

100 COSTA, Eliane Romeiro. Previdéncia e Velhice: direito ao trabalho e a seguridade no processo e envelhe-
cimento. Curitiba: Jurud, 2016, p. 86.



populagio que deixou o mercado de trabalho, mas nao se aposentou'’’. Os dados
do IBGE, coletados pela PNAD continua, apontam que nos dltimos cinco anos
tem aumentado a populagio economicamente ativa com mais de 60 anos de idade,
saltando de 5.996.304 em 2014, para 7.966.228 em 2019. Ao mesmo tempo, a taxa
de desocupagio dos trabalhadores acima de 60 anos de idade, mais do que dobrou

passando de 1,95 (2014) para 4,84 em 2019.

Esses niumeros corroboram a tese de que a trajetéria do trabalhador maduro (com
mais de 50 anos) e/ou idoso (com mais de 60 anos) no Brasil segue a tendéncia mundial,
apresentando aumento da sua vulnerabilidade j4 a partir dos 45 anos'®?, como constata
a pesquisadora francesa Anne-Marie Guillemard, que denomina tal fenémeno como
[fragilizagdo da segunda metade da carreira, periodo em que o individuo tem de enfrentar
a dificuldade de manutengao no mercado de trabalho para alcancar os critérios para a

aposentadoria, ficando exposto a perfodos sem renda'®.

Em sua pesquisa, analisando a situagio de trabalhadores da Franga, Reino Unido,
Suécia e Japdo, conclui a autora que este fendmeno tem se tornado tao perverso quanto
o desemprego estrutural. Além disso, denuncia que as reformas previdencidrias, ao
aumentarem o requisito etrio paraaconcessao deaposentadoria, sao contraproducentes,
incapazes de atingir o equilibrio econémico que esperam quando desacompanhadas

de politicas de manutencio desses trabalhadores em atividade.

Como se vé até aqui, o cendrio de trabalho atual parece, assim, se contrapor a
expectativa de que o retardo na idade de aposentadoria poderia promover um saldo
positivo para o orgamento da previdéncia social, indicando que a adogao da politica de
aumento da idade minima para jubilagio pode nio ter efeito algum sobre as contas do
RGPS, se esses trabalhadores nao encontrarem oportunidade no mercado de trabalho

para se manter no sistema, ou, pior, pode comprometer, ainda mais o or¢amento da

101 A pesquisa aponta um incremento geral de homens que nao trabalham nem sio aposentados, desde 2008,

contudo, esse aumento ¢ mais significativo na faixa etdria entre 50 e 55 anos de idade. CAMARANO, Ana
Amélia; KANSO, Solange; FERNANDES, Daniele. Menos jovens e mais idosos no mercado de trabalho?
In: Novo Regime Demogréfico: uma nova relagio entre populacio e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano

(org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 380/381.

12 GUILLEMARD, Anne Marrie. Les défis du viellissement, 4ge, emploi, retraite, perspectives internatio-

nales. 2. ed. Paris: Armand Colin, 2010, p. 88.
1 Mesma adverténcia jd apontada em pesquisa dirigida & melhor idade para saida do mercado de trabalho,
onde se concluiu que a partir de 50 anos as taxas de atividade da populagio masculina comegam a diminuir.

CAMARANO, Ana Amélia; FERNANDES, Daniele; KANSO, Solange. Saida do mercado de trabalho: qual é
a idade? Boletim de Mercado de Trabalho — conjuntura e andlise, Rio de Janeiro, v. 1, p. 19-28, 2012.
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Seguridade Social, elevando o gasto com pagamento de seguro desemprego, programas

de requalificagio profissional e beneficios assistenciais'*.

Ora, se é inegdvel a intrinseca relagao entre o mercado de trabalho e o financiamento
do sistema previdencidrio, a empregabilidade ¢é determinante para garantir a
sustentabilidade do sistema. Obviamente, nio se poderia tomar como solu¢io

suficiente tao somente alongar a obrigatoriedade de permanéncia do trabalhador na

ativa sem lhe garantir meios de continuar a atuar no mercado de trabalho'®.

Em verdade, elevar o limite etdrio minimo para aliviar os problemas financeiros
criados por vidas mais longas quando os niveis de emprego dos trabalhadores de
mais idade estio declinando, ameaca criar uma classe de idosos vulnerdveis, sem uma
fonte regular de renda até alcangarem a idade mais elevada para aposentadoria'®. Sem
politicas concretas de fomento da empregabilidade desses trabalhadores, terfamos uma

crescente taxa de desemprego nesse grupo social'”’.

Com a nova politica de idade minima para aposentadoria, aquele trabalhador em

108

idade avangada, que poderia aos 54, 55 anos de idade'®, se retirar do mercado do

trabalho para gozo do beneficio de aposentadoria por contribui¢do, tem de se manter
a procura de emprego, demando dois servigos voltados aos trabalhadores na ativa:

reabilitagao profissional e seguro-desemprego'®.

104 GILLION, Colin; TURNER, John; BAILEY, Clive e LATULIPPE, Denis. Social security pensions: de-
velopment and reform. Geneva: OIT, 2000.

105 Além disso, é comum associar idade avancada com reducgao da produtividade. Trabalhadores mais velhos

tém a vantagem da experiéncia que falta aos mais jovens, mas, em algumas situagées, sio menos produtivos.
Apresentam mais resisténcia a incorporar as mudangas tecnoldgicas, bem como apresentam altas taxas de ab-
sentefsmo. Em alguns casos, as empresas acreditam que assumem gastos mais elevados com a mao de obra
idosa, que nio é economicamente eficiente. Isso leva muitos formuladores de politicas a serem cautelosos ao
proporem o adiamento da idade & aposentadoria, pois ela pode resultar em taxas de desemprego elevadas para a
populagio mais velha. CAMARANO, Ana Amélia; KANSO, Solange; FERNANDES, Danicle. Menos jovens
e mais idosos no mercado de trabalho? In: Novo Regime Demografico: uma nova relagio entre populacio e

desenvolvimento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 381.

106 THOMPSON, Lawrence. Mais Velha e Mais Sdbia: A Economia dos Sistemas Previdenciarios. Celso
Barroso Leite, tradutor. Brasilia, PARSEP/MPAS/SPS, 2000. Colegao Previdéncia Social. Série Debates, 160
p. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/3_081014-111355-649.pdf>. Acesso em: 8
mai. 2018, p. 10.

17" Conduzindo estudo sobre a mudan¢a demogrifica brasileira, a pesquisadora Ana Luiza Barbosa, aponta

que a taxa de participacdo no mercado de trabalho dos individuos em idade avan¢ada mostra uma tendéncia
declinante ao longo de todo o periodo 1992-2012. Muito embora nio se possa afirmar com precisio as causas
determinantes deste declinio, vez que diversos fatores influenciam esta situagio, a discriminagao e a maior com-
petitividade do mercado de trabalho sio apontadas na pesquisa como fatores importantes na baixa participacio
do idoso no mercado de trabalho. BARBOSA, Ana Luiza Neves de Holanda. Um retrato de duas décadas do
mercado de trabalho brasileiro. In: Novo Regime Demogrifico: uma nova relagio entre populacio e desenvolvi-

mento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 285.

1% A média de idade na concessio da aposentadoria por tempo de contribui¢io no Brasil ¢é de 54 anos.

19 Vale trazer a colagio a pesquisa de Milko Matijascic, onde se constata que muitos paises concedem aposen-

tadorias mais cedo ou liberam sua antecipagio temporariamente, em tempos de crise, como forma de reduzir


http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/3_081014-111355-649.pdf

Vale lembrar que o desemprego é um dos riscos sociais cobertos pelo nosso
sistema previdencidrio, nos termos do art. 1° da Lei 8.213/1991. A legislagio prevé
o pagamento de seguro-desemprego, por um periodo de trés a cinco meses, em caso
de perda do emprego ao trabalhador formal dispensado sem justa causa, incluido o
trabalhador doméstico, ao trabalhador resgatados em condi¢io andloga a escravidao e

aos pescadores artesanais em periodo de defeso, nos termos da Lei 7.998/1990.

A prestagio é paga com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador, que tem
como principal fonte de receita as contribuigdes para o PIS/PASEP''?. Nesse passo,
embora nao seja paga com recursos previdencidrios, é paga com recursos que compdem
o orcamento da Seguridade Social, de modo que o incremento dos gastos com a

prestagao atingird o sistema como um todo.

Nos tltimos anos jd se tem notado o aumento exponencial do gasto com pagamento
de seguro-desemprego, o que tem sido tratado como ponto preocupante pelo
governo. O gasto com seguro-desemprego saltou de R$ 12,3 bilhoes em 2004, para
R$ 26,4 bilhdes em 2013'"". Alcangando em 2018, a cifra de R$ 36,3 bilhoes'??, ja
representando uma parcela significativa do PIB (0,53%). Essa despesa tende a crescer,
nao apenas em razao do aumento do desemprego em geral, mas especificamente em

razdo do desemprego dos trabalhadores de idade avangada.

Do mesmo modo, a reabilitagao profissional também ¢é um servico assegurado no
RGPS, nos termos dos arts. 18, I1I, c. 89, 90 e 91 da Lei 8.213/1991, objetivando a
(re)educacio e a (re)adaptagio profissional ao segurado, de modo a lhe conferir meios
de participara do mercado de trabalho. O servico compreende: (a) o fornecimento
de aparelho de prétese, drtese e instrumentos de auxilio para locomogio quando
a perda ou reduc¢io da capacidade funcional puder ser atenuada por seu uso e dos
equipamentos necessdrios a habilitacdo e reabilitagido social e profissional; (b) a
reparagao ou a substitui¢io dos aparelhos mencionados no inciso anterior, desgastados
pelo uso normal ou por ocorréncia estranha a vontade do beneficidrio; (c) o transporte

do acidentado do trabalho, quando necessdrio.

os impactos de elevados niveis de desemprego e das nocivas consequéncias que isso gera para a coesao social,
denotando a relevancia do desemprego nas politicas sociais. MATIJASCIC, Milko. A epopeia da Seguridade na
Ordem Social. In: A Constituicio Golpeada 1988-2018. CARDOSO JUNIOR, José Celso (org.). Sao Paulo:
Fundagio Perseu Abramo, 2018, p. 172.

110 IBRAHIM, Fibio Zambitte. Curso de Direito Previdencidrio. Niter6i: Editora Impetus, 2018, 232 edicao,
p. 171.

1L PIRES, Manoel Carlos de Castro; LIMA ]UNIOR, Arnaldo Barbosa. Andlise econémica do programa
seguro-desemprego: uma reflexdo sobre o espago disponivel para ajuste das despesas do FAT. Mercado de
trabalho: conjuntura e andlise, Brasilia, v. 20, n. 56, p. 51-66, fev. 2014, p. 52.

112

Aspectos Fiscais do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial. Brasilia: Tesouro Nacional, 2019, p. 4.
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Nao se pode deixar de considerar que a manuten¢io de trabalhadores em idade
avancada também aumentard a demanda por esse servico, gerando custo. Um
trabalhador que poderia estar fora do mercado, aposentado recebendo s6 o beneficio de
aposentadoria, estard ainda integrado ao sistema de servigos fazendo jus a reabilitacio

e programas de requalificacio.

As premissas aqui estabelecidas permitem concluir que a nova politica etdria
concorre para o agravamento do risco social desemprego, além de concorrer para o
aumento da vulnerabilidade social para o grupo de trabalhadores em idade avancada
e para o aumento das despesas relacionadas ao seguro-desemprego e programas de
reabilitagao profissional, causando impacto no orcamento da Seguridade Social como

um todo.

2.2 O aumento dos niveis de adoecimento em um mercado de trabalho
despreparado para incluir o trabalhador em idade avangada

Adiarasaida do trabalhador da atividade econdmica nio é tarefa simples, uma vez que
a idade avangada estd atrelada a perda gradual da capacidade laborativa - seja em razoes
de doengas cronicas advindas da idade, seja por condicoes de trabalho inadequadas'”?,
o que pode acarretar um aumento dos casos de adoecimento, incapacidade e elevar os

acidentes de trabalho.

Decerto, o trabalhador em atividade avancada apresenta necessidades especificas
que assegurem a manutengao de sua capacidade laborativa, como formagao profissional
continua, requalifica¢do profissional, adaptacio de postos de trabalho, promogio de
politicas de satide do trabalho voltadas aos riscos laborais especificos potencializados
por fatores etdrios, como restri¢des sensoriais e doengas cronicas, implementacio de
medidas de satde preventiva para favorecimento de um envelhecimento sauddvel,
politicas de combate a discriminagio pela idade, politicas de estimulo de contratacio

de trabalhadores em idade avancada.

Nessa perspectiva, é razodvel projetar que langar o trabalhador em idade mais
avancada - mais suscetivel ao adoecimento e aos acidentes de trabalho — em um
mercado de trabalho despreparado para recebé-lo pode desencadear o aumento do

adoecimento desses individuos, levando-os a percepgao de beneficios por incapacidade,

113 CAMARANO, Ana Amélia; KANSO, Solange; FERNANDES, Daniele. Menos jovens e mais idosos no
mercado de trabalho? In: Novo Regime Demogrifico: uma nova relacio entre populagio e desenvolvimento?

Ana Amélia Camarano (org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 378.



como auxilio-doenga, auxilio-acidente e aposentadoria por invalidez, o que atentaria
contra a intengdo do Governo em conter os gastos da Previdéncia Social, contrariando

a l6gica da medida.

Veja-se que em relatério estatistico da Previdéncia Social de fevereiro de 2002, pode
se verificar que o pagamento de beneficios decorrentes de incapacidade, adoecimento
e acidentes de trabalho, correspondem a totalizam pouco mais de 50% do custo total
dos beneficios, enquanto o pagamento de aposentadorias por idade, aposentadoria
por tempo de contribui¢io e pensio por morte, s6 alcanga 31,05% do or¢amento da

Previdéncia Social'*. A imagem ilustra melhor a situagao:

Figura 3 — Distribuicio percentual da quantidade de beneficios concedidos
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Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social - Vol. 25 n. 02 - Fevereiro/2020

Nesse cendrio, pode-se afirmar que a Previdéncia tem gastado mais da metade de
seus recursos com pagamento de beneficios relacionados a saide do trabalhador, o que
conduz a conclusio de que o retardo na aposentadoria, sem a promogao de politicas de
saide, poderd elevar o gasto piblico com pagamento de beneficios por incapacidade,
ante a incontestdvel constata¢ao de que esse grupo de trabalhadores é biologicamente

mais exposto aos riscos de adoecimento.

Se o custo desses beneficios j4 compromete uma parcela tio significativa do

orgamento previdencidrio, com o aumento exponencial dos trabalhadores em idade

14 Segundo Boletim Estatistico da Previdéncia Social, volume 25, n. 2, de fevereiro de 2020, o pagamento de

auxilio-doenca (44,42%), aposentadoria por invalidez (2,06%) e beneficios decorrentes de acidente do trabalho
(4,36%) correspondem a 50,84% dos valores pagos pelo RGPS. Por sua vez, o pagamento de aposentadorias por
idade s6 representa 10,21% do custo dos beneficios concedidos, os pagamentos de pensao por morte alcancam
7,27% de total e as aposentadorias por tempo de contribui¢io, o que se busca vedar com a fixacio da idade
minima, s6 representam 13,57% dos beneficios pagos pelo sistema previdencidrio. Disponivel em: <http://
sa.previdencia.gov.br/site/2020/04/Beps022020_trab_Final_portal.pdf >.
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avancada em atividade, a demanda por tais beneficios sofrerd forte impacto, causando
desequilibrio no or¢camento previdencidrio e aumentando os riscos sociais a que estdao
expostos os trabalhadores, em 16gica adversa da que se poderia esperar de uma norma

de protecio social.

Confirmando a premissa de que a manutenc¢io do trabalhador em idade avangada
pode elevar o gasto com beneficios por incapacidade, Marcelo de Sales Pessoas
desenvolveu pesquisa analisando a evolu¢io da aposentadoria por invalidez no Brasil
onde conclui que a idade da forga de trabalho afeta positivamente a probabilidade de

concessao de aposentadoria por invalidez'".

Analisando a concessao de aposentadorias por invalidez no periodo de 1996 2 2012,
o pesquisador constata que no Brasil em média 0,5% dos trabalhadores se aposentam
por invalidez. Em os trabalhadores mais jovens, essa média é ainda menor, girando em
torno de 0,06% até os 30 anos de idade, a partir dos 45 anos esses nimeros se elevam

exponencialmente, chegando-se 4 média de mais de 4%, entre os trabalhadores de 45

a 69 anos de idade (Tabela 1)''.

Tabela 1 — Propor¢ao de concessoes de Al na populagao de contribuintes

Brasil: proporcao de concessoes de Al na populacao de contribuintes por
sexo e por faixa etaria (média entre 1996 e 2012)

Idade Masculino (%) Ferninino (%) Total (%)
até 19 0,009 0,004 0,007
20-24 0,028 0,015 0,023
25-29 0,075 0,050 0,065
30-34 0,149 0,125 0,140
35-39 0,267 0,257 0,263
40-44 0,498 0,529 0,508
45-49 0,901 1,094 0,964
50-54 1,701 2,585 1,971
55-59 3,372 5,236 3,833
60-64 5,194 11,690 6,613
65-69 4,308 18,410 6,918
70+ 1,500 14,174 3,962
Total 0,483 0,558 0,509

Fonte: PESSOA, Marcelo de Sales. Aposentadoria por invalidez no Brasil: evolucdo e projecdo. In: Novo Regime Demografico: uma nova
relagdo entre populacido e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 595.

Com base nesses dados, a pesquisa projeta um cendrio futuro até 2050, baseado
em trés cendrios: (a) sem o crescimento da participacio feminina entre os segurados;

(b) com o crescimento da participacio feminina até a igualdade com os homens em

15 PESSOA, Marcelo de Sales. Aposentadoria por invalidez no Brasil: evolugio e projecio. In: Novo Regime

Demogréfico: uma nova relacio entre populagio e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de

Janeiro: IPEA, 2014, p. 587-603.

116 PESSOA, Marcelo de Sales. Aposentadoria por invalidez no Brasil: evolugio e projecio. In: Novo Regime

Demogréfico: uma nova relagio entre populagio e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de

Janeiro: IPEA, 2014, p. 595.
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2014; (c) com a realizagao da reforma previdencidria que fixa a idade minima para a

aposentadoria em 2025 (Grafico 1).

Griéfico 1 — Projecio da proporgio de aposentados por invalidez

Brasil: projecdo da proporciao de aposentados por invalidez em relacdo ao
nimero de contribuintes segundo as hipoteses P1, P2 e P3 (2010-2050)
(Em %)

1,40 —
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Fonte: PESSOA, Marcelo de Sales. Aposentadoria por invalidez no Brasil: evolugao e projecio. In: Novo Regime Demografico: uma nova
relagao entre populacao e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 597.

Nos trés cendrios, verifica-se a crescente concessao de aposentadorias por invalidez,
sendo que no terceiro cendrio — onde se simula a fixa¢io da idade minima para as
aposentadorias — projeta-se um crescimento de 346% nas concessoes de aposentadoria
por invalidez, em razio da permanéncia forgada do trabalhador em idade avangada
nos postos de trabalho. Traduzindo esses percentuais para valores pagos, a proje¢ao ¢
de que o custo médio dessas prestagoes saltaria de R$ 165 milhoes em 2012 para R$
607 milhoes em 2050'".

Seguindo ainda na andlise das aposentadorias por invalidez concedidas no Brasil,
verifica-se que as doengas do aparelho circulatérios e doengas do sistema osteomuscular
e do tecido conjuntivo, tais como artrite, tendinite, osteoporose, sao as principais causas
de concessao, o que permite prever uma elevacdo no pagamento desses beneficios

em decorréncia da elevagio da idade, uma vez que sio moléstias intrinsecamente

relacionados ao avangar da idade''®.

17 PESSOA, Marcelo de Sales. Aposentadoria por invalidez no Brasil: evolugio e projecio. In: Novo Regime

Demogréfico: uma nova relacio entre populagio e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de

Janeiro: IPEA, 2014, p. 597/598.

18 PESSOA, Marcelo de Sales. Aposentadoria por invalidez no Brasil: evolugio e projecio. In: Novo Regime

Demogréfico: uma nova relagio entre populagio e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano (org.). Rio de

Janeiro: IPEA, 2014, p. 598.



E certo que esse cendrio poderia ser revertido, se em concomitincia a politica de idade
minima também se estabelecesse uma rigida politica de capacitagio, satide ocupacional
e mobilidade urbana que melhor atendesse as necessidades dos trabalhadores em idade
avancada, com adogio de equipamento ergonomicamente a eles adaptados, estruturas
fisicas das empresas mais adaptadas 2 mobilidade e acessibilidade, turnos e jornadas de
trabalho mais flexiveis. Contudo, nio se constata, até o momento, qualquer politica
associada, remanescendo a conclusiao de que for¢ar a manutengio em mercado de
trabalho desses individuos levard a um incremento dos casos de adoecimento e

invalidez, impactando os or¢amentos previdencidrio e de saude.

Somando-se A pesquisa aqui analisada, deve-se reafirmar as conclusdes do estudo
desenvolvido pela Organizagio Internacional do Trabalho, jd apresentada no capitulo 1, onde,
analisando 3.526.911 acidentes de trabalho ocorridos na Espanha, chegou-se a conclusao de
que os acidentes mais graves ou mortais ocorreram com os trabalhadores acima de 55 anos,

demonstrando que a idade é um fator determinante para o desenlace fatal ou grave'”.

Vale aqui registrar que o Brasil ocupa hoje o quarto lugar do ranking mundial de
acidentes de trabalho, registrando um acidente de trabalho a cada 48 segundos e a
morte de um trabalhador, em razio do ambiente laboral, a cada 3 horas e 38 minutos!%.
Esse dado nao pode ser ignorado quando se formula uma politica de continuidade do
trabalhador em idade avangada neste mercado de trabalho, especialmente quando se

constata a relacao entre idade avangada e aumento de acidentes do trabalho.

Para ilustrar a assertiva, extrai-se dos dados coletados pelo Observatério de Seguranga
e Satide no Trabalho que, entre os anos de 2012 a 2018, foram notificados 3.074.811
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acidentes de trabalho'”', dentre os quais 437.517 registros envolviam trabalhadores

119 MONTERO, Pablo Pdramo. Jubilacién anticipada por trabajos de naturaleza penosa, téxica, peligrosa o

insalubre: um estudio comparado. OIT, 2014, p. 9.
120 O Brasil ¢ a quarta na¢do do mundo que mais registra acidentes durante atividades laborais, atrds apenas da
China, da India e da Indonésia. Disponivel em : http://www.anamt.org.br/portal/2018/04/19/brasil-e-quarto-

lugar-no-ranking-mundial-de-acidentes-de-trabalho/.
121

Necessdrio fazer um paréntese, para esclarecer que embora o nimero de acidentes de trabalho pareca re-
duzido, em verdade, de acordo com estudo realizado pelo Ministério da Satide e a Organizagio Pan-Americana
de Sadde, é imensa a dificuldade em estabelecer o nexo causal entre as atividades exercidas por um trabalhador
por diversos fatores, entre os quais se destaca: (a) auséncia ou imprecisio na identificagio de fatores de risco e/
ou situagoes a que o trabalhador estd ou esteve exposto, potencialmente lesivas para sua saide; (b) auséncia ou
imprecisao na identificacio do potencial de risco da exposicao; (c) conhecimento insuficiente quanto aos efeitos
para a satide associados com a exposiciao em questio; (d) desconhecimento de aspectos da histéria de exposicao
e da clinica, jd descritos como associados ou sugestivos de doenga ocupacional ou relacionada ao trabalho; (e)
subnotificagio dos acidentes de trabalho; (f) necessidade de métodos propedéuticos e abordagens por equipes
multiprofissionais, nem sempre disponiveis. DIAS, Elizabeth Costa (org). Doengas relacionadas ao trabalho:
manual de procedimentos para os servicos de satide. Ministério da Sadde do Brasil, Organizagio Pan-Ameri-
cana da Sadde no Brasil. Colaboradores Idelberto Muniz Almeida et al. - Brasilia: Ministério da Satide do Brasil,
2001, p. 28. Disponivel em http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/doencas_relacionadas_trabalho1.pdf).
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em idade avancada (entre 50 e 65 anos). E também dos dados do Observatério de
Seguranca e Sadde no Trabalho que se constata que no ano de 2018, o INSS concedeu
154,8 mil beneficios de auxilio-doenca decorrentes de acidente de trabalho e 7,5 mil

beneficios de aposentadoria por invalidezes acidentdrias'*.

Em relagio aos beneficios pagos em razio de acidente de trabalho, uma outra
ponderagio se revela preponderante. Nas regras atuais, o trabalhador que adoece ou
falece em razao de acidente do trabalho tem o seu beneficio pago diretamente pela
Autarquia Previdencidria. Contudo, nessas hipdteses, o INSS tem a legitimidade de
intentar agdo regressiva em face dos empregadores para obter o ressarcimento dos

valores pagos a titulo de beneficio previdencidrio acidentario, nos termos do art. 120
da Lei 8.213/1991.

Embora tal medida aparega como vantajosa as contas o RGPS, por outro lado,
o que se pondera é uma maior inibi¢ao na contrata¢io dos trabalhadores em idade
avangada, uma vez que por serem um grupo mais vulnerdvel, estariam mais expostos
a acidentes e adoecimento em razio da atividade, o que elevaria ainda mais o custo da
empresa, reforcando a ideia aqui jd apresentada sobre a sua dificuldade de inser¢ao/

manutengio em mercado de trabalho.

Nessa perspectiva, a fixacdo de idade minima para inativagdo no Regime Geral
de Previdéncia, desacompanhada de politicas que assegurem a permanéncia sauddvel
do trabalhador em idade avancada no mercado de trabalho, poderia, inclusive, gerar
reflexos atuariais contrdrios ao que se busca alcangar, implicando em elevacio dos gastos

123 e com sadde, o que culminaria em desequilibrar

com beneficios por incapacidade
ainda mais as contas que se intentam ajustar, trazendo desequilibrio ao sistema de

Seguridade Social como um todo.

2.3 O encrudescimento das regras previdencidrias como desestimulo a
continuidade contributiva

No sistema soliddrio os trabalhadores da ativa s3o responsdveis pelos riscos atuais

das geracoes presentes (auxilio-doenga, acidente, salirio maternidade) e passadas
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Observatdrio de Seguranga e Satide no Trabalho, Disponivel em: https://smartlabbr.org/sst/localidade/02di-
mensao=frequenciaAfastamentos.

12 De acordo com o Ministério da Fazenda, entre 2012 e 2016, foram registrados 3,5 milhoes de casos de acidente
de trabalho em 26 estados e no Distrito Federal. Esses casos resultaram na morte de 13.363 pessoas e geraram um cus-
to de R$ 22,171 bilhoes para os cofres puiblicos com gastos da Previdéncia Social, como auxilio-doenca, aposentadoria

por invalidez, pensao por morte e auxilio-acidente para pessoas que ficaram com sequelas.


https://smartlabbr.org/sst/localidade/0?dimensao=frequenciaAfastamentos
https://smartlabbr.org/sst/localidade/0?dimensao=frequenciaAfastamentos

(pensdes e aposentadorias), e na pavimentagao dos beneficios que serdo pagos as
geracoes futuras. Assim, quanto maior o numero de contribuintes, maior a solidez do

regime previdencidrio para lidar com as futuras aposentadorias.

De certo, um dos principais indicadores que aferem a viabilidade financeira do
sistema previdencidrio é a relagao entre contribuintes e beneficidrios, pois o total
arrecadado ¢ imediatamente gasto e quanto menor for essa relagio, maior serd o esforgo
dos primeiros'*%. Assim, em um cendrio de envelhecimento populacional, o aumento
da idade para inicio do gozo do beneficio pretende diminuir o nimero de beneficidrios,
adiando o momento da concessao, mas nio equaciona o outro componente do célculo

— 0 ndmero de contribuintes.

As politicas de previdéncia nao tém conseguido atrair aqueles que estao na
informalidade para o sistema'®. Essa realidade ¢ denunciada com clareza por Milko
Matijascic, em sua tese de doutorado, quando constata que, entre 1988 € 1999, embora
a populacio economicamente ativa tenha aumentado 26,7% e a populagio ocupada
17,4%, o ntimero de contribuinte cresceu apenas 15,8% nesse mesmo periodo. A
despeito do aumento da PEA e da populagio ocupada, no se alcangou um aumento

dos contribuintes para o sistema de previdéncia'*.

A dimensio dos efeitos dessa auséncia de cobertura previdencidria é apresentada por
Marcelo Néri, demonstrando que o setor informal é o grupo que mais contribui para
os indices de pobreza da populagio brasileira ao constatar que 57% dos individuos
considerado pobres pertencem a nucleos familiares chefiados por trabalhadores
informais, sem qualquer vinculo previdencidrio. Ao mesmo tempo em que informa
que os chefes de familia em situacio de desemprego representam somente 5,4%
daqueles que estao na linha da pobreza, o que permite ao pesquisador concluir que a

informalidade é um problema mais croénico que o desemprego'”.

Esse dado espelha a importancia do sistema previdencidrio em assegurar um nivel

minimo de prote¢do ao individuo e ao seu grupo familiar, demonstrando que aqueles

124 MATTJASCIC, Milko. Crise e Reformas do Complexo Previdencidrio no Brasil. Tese de doutorado.
Campinas: Unicamp — Instituto de Economia, 2002, p. 57.

! Ainda que nio haja um consenso na literatura (nacional e internacional) sobre a defini¢io precisa do setor
informal em uma economia, na prética ele quase sempre ¢ definido como a soma de trabalhadores por conta
prépria que nio contribuem para a previdéncia e sem carteira de trabalho assinada. BARBOSA, Ana Luiza
Neves de Holanda. Um retrato de duas décadas do mercado de trabalho brasileiro. Novo Regime Demogrifico,
p. 297.

126 MATTJASCIC, Milko. Crise e Reformas do Complexo Previdencidrio no Brasil. Tese de doutorado.
Campinas: Unicamp — Instituto de Economia, 2002, p. 57.

127 NERI, Marcelo. Os anos 90 e a terceira idade. Revista Conjuntura Econémica - Temas Sociais, vo. 58, n.

8, ago. 2004, p. 68.
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ue estao alijados do sistema formal compoéem hoje 57% da parte mais vulneravel da
q ) p ) p

populagao brasileira'.

Dados oficiais do extinto Ministério da Previdéncia davam conta que, em 2008,
os trabalhadores empregados inscritos ao RGPS correspondiam a 55,36 milhées de
trabalhadores ocupados (65,9%), em um universo de 77,84 milhées de ocupados em
formas de ocupagao que ensejam vinculagio obrigatéria ao RGPS. Reconhecendo,
assim, um universo de cerca de 28,5 milhoes de trabalhadores que poderiam ser

vinculados ao RGPS a partir da ado¢io de politicas adequadas'®.

Dez anos depois, os dados divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), revelados pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), realizada em 2017, aponta que esse nimero ji cresceu para 33,8 milhoes de
trabalhadores atuando informalmente no mercado de trabalho, em um universo total
de 91,3 milhoes de trabalhadores ocupados'. Essa crescente se confirmou em 2019,

quando o Brasil registrou o maior indice de informalidade da histéria'".

Veja-se que, em um cendrio em que ainda temos um incremento na populagao
economicamente ativa, temos um nimero cada vez menor de contribuintes, a situacao
estard ainda mais grave quando atingirmos o momento demogréﬁco em que serd

crescente a redugao da populagio economicamente ativa.

E certo que, do ponto de vista do financiamento do sistema previdencidrio, mais
importante do que ter uma grande parcela da populagao em idade ativa, o primordial
¢ ter uma fatia grande da populacio integrada ao mercado formal, participando do
custeio da previdéncia social e menos exposto aos riscos sociais que sao abrangidos
pelo sistema de Seguridade. Assim, a questao demogréfica, que aponta a diminui¢io

da populagio em idade ativa nos préximos anos, em verdade, nao ¢ o ponto central da

128 Em 2014, 43,1% dos trabalhadores sem filiacdo previdencidria possufam rendimento inferior ao valor do

saldrio minimo, portanto dificilmente teriam condi¢ées de contribuir regularmente para a Previdéncia Social.
(BRASIL. Ministério do Trabalho e Previdéncia Social. Evolugio recente da protecio previdencidria e seus
Impactos sobre o nivel de pobreza. Informe de Previdéncia Social 2015).

129 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Previdéncia Social: Reflexées e Desafios. Colecao Previdéncia
Social, Série Estudos; v. 30. Brasilia: MPS, 2009, p. 125.

130 Informacio divulgada pelo IBGE em seu site oficial. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/
agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/17508-informalidade-aumenta-e-continua-a-reduzir-o-de-

semprego.html. Acesso em 18 de maior de 2018.
31 Sobre o crescimento da informalidade no ano de 2019, ver: Desemprego cai para 11,9% na média de
2019; informalidade ¢ a maior em 4 anos, disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noti-
cias/2012-agencia-de-noticias/noticias/26913-desemprego-cai-em-16-estados-em-2019-mas-20-tem-informal-
idade-recorde. Desemprego cai para 11,9% na média de 2019; informalidade é a maior em 4 anos. Disponivel
em:  https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/26741-desem-

prego-cai-para-11-9-na-media-de-2019-informalidade-e-a-maior-em-4-anos.
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problemadtica previdencidria, que precisa, na realidade, contar com o maior ingresso

de trabalhadores ao sistema.

Uma politica de inclusao desses trabalhadores no sistema contributivo, diminuindo
o mercado informal, poderia reduzir os impactos das mudancas demogréficas no

RGPS, aumentando o volume de contribui¢des do sistema, gerando um fluxo maior

132

de receitas'®?. Essa inclusao viria sanar uma das maiores dificuldades que a previdéncia

vem enfrentando em toda a sua histéria: o reduzido nimero de contribuintes em

relagdo a PEA e o volume de arrecadagao inferior ao seu potencial'®.

Contudo, a realidade demonstra que a politica previdencidria caminha em sentido
contrério, contribuindo para o afastamento do individuo do sistema. Embora nio

se possa ignorar que o Brasil tenha implementado algumas politicas com objetivo

4

de atrair os trabalhadores informais para o sistema'’*, a0 mesmo tempo, criou um

possivel obstdculo no alcance desse objetivo, ao endurecer as regras de concessao de

aposentadoria e abalar a confianga do individuo no sistema publico.

A proposta de reforma da Previdéncia foi apresentada em 2016 com um discurso
oficial do Governo de que sem reforma, (a previdéncia) vai quebrar. Esse slogan
impactante objetivava alcancar o apoio dos trabalhadores e da popula¢io em geral
a proposta de reforma, convencendo-os de que suas préprias aposentadorias futuras
estariam ameagadas se as mudangas nio fossem efetivadas'®. E culminou por se
difundir em toda a sociedade, criando uma cren¢a nacional de que a Previdéncia

Social estd em colapso.

32 GRAGNOLATI, Michele; JORGENSEN, Ole Hagen; ROCHA, Romera; FRUTTERO, Anna. Growing
old in an older Brazil: implications of population aging on growth, poverty, public finance, and service delivery.
Washington D.C.: Banco Mundial, 2011, p. 110.

133 MATTJASCIC, Milko. Crise e Reformas do Complexo Previdencidrio no Brasil. Tese de doutorado.
Campinas: Unicamp — Instituto de Economia, 2002, p. 61.

13 Entre essas acoes pode-se citar a edi¢io da Lei Complementar 128/2008, criando a figura do Microem-
preendedor Individual (MEI), a fim de estimular a migracio de pequenos empreendedores informais para a
formalidade, a partir de incentivos e beneficios especificos a este grupo de profissionais evidentes na realidade
nacional. A edicio da Lei 12.470/2011, que estabeleceu aliquota diferenciada de contribuigao para o microem-
preendedor individual e do segurado facultativo sem renda prépria que se dedique exclusivamente ao trabalho
doméstico no 4mbito de sua residéncia, desde que pertencente a familia de baixa renda.

135 O slogan Sem reforma, vai quebrar foi usado pelo governo em diversas entrevistas e publicagées na imprensa:
Agéncia Brasil, em 30.1.2018, Temer reafirma que, sem reforma, Previdéncia vai quebrar (disponivel em: htep://
agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2018-01/temer-reafirma-no-programa-do-ratinho-que-sem-refor-
ma-previdencia-vai); Agéncia Brasil, em 25.4.2017, Sem Reforma da Previdéncia, pais pode quebray, diz Min-
istro do Planejamento (disponivel em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2017-04/sem-refor-
ma-da-previdencia-pais-pode-quebrar-diz-ministro-do-planejamento); Twitter Oficial do Paldcio do Planalto,
em 4.2.2018, A conta é simples, se nio reformar vai quebrar. Reforma jd! (disponivel em: https://twitter.com/
planalto).
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Ocorre que a propaganda governamental contraria a 16gica dos sistemas de seguro
social, que precisam transmitir confianga e credibilidade. Como j4 se viu, o sistema
de previdéncia brasileiro depende da contribui¢ao do trabalhador, de sua adesdo ao
sistema, ao criar expectativas de um futuro de insegurancas, lancando a ideia que
o pagamento de aposentadorias é o responsivel pelo déficit publico, o Governo
compromete a confian¢a do trabalhador no sistema publico de previdéncia, dificultando
novas adesdes ao sistema. Reforcando o problema estrutural da previdéncia, que ¢ a

baixa incorporag¢io da populacio ocupada na condi¢io de contribuinte'*®.

Ora, se a propaganda oficial do governo declara incerta a cobertura social do RGPS
no futuro, como atrair os trabalhadores do mercado informal para ingresso ao sistema?
Quais os reflexos que a perda da confianca no sistema de previdéncia putblica pode

acarretar no futuro?

Uma politica de austeridade na idade de concessdo de aposentadoria, considerando
a falta de oportunidade empregaticia e/ou a falta de confianga para contribuir com
o sistema previdencidrio, acabard promovendo a expansio da informalidade no
pais. E vé-se que tal conclusao ndo é especulativa, os dados do IBGE apontam que
em 2020 o indice de informalidade no pais ji alcanca mais de 50% da popula¢io
economicamente ativa em 11 estados do pais'?’.'* . Mas convém lembrar que, mesmo
entre os trabalhadores cujo rendimento mensal do trabalho ¢é igual a0 SM, nio se pode
desconsiderar que frequentemente sua renda familiar per capita estd muito préxima

dos limites de elegibilidade para programas assistenciais voltados a baixa renda'”.

Assim, considerando que a média remuneratéria do trabalhador no Brasil nao
ultrapassa dois saldrios minimos, o que lhes renderia, nas regras atuais beneficio em
valor préximo ao saldrio minimo (60% do histérico contributivo), ndo se pode deixar
de anotar que esses trabalhadores tém poucos estimulos a permanecer contribuindo ao

sistema, uma vez que gozariam, na mesma idade, de beneficio assistencial de mesmo

6 MATTJASCIC, Milko. Crise e Reformas do Complexo Previdencidrio no Brasil. Tese de doutorado.

Campinas: Unicamp — Instituto de Economia, 2002, p. 195.

137 Folha de Sio Paulo. Informalidade supera 50% em 11 estados do pais. Disponivel em: https://www1.folha.

uol.com.br/mercado/2020/02/informalidade-atinge-recorde-em-19-estados-e-no-df-diz-ibge.shtml
13 Brasil. Ministério do Trabalho e Previdéncia Social. Evolugao recente da protegio previdencidria e seus
Impactos sobre o nivel de pobreza. Informe de Previdéncia Social 2015. Disponivel em: http://sa.previdencia.
gov.br/site/arquivos/office/3_100413-155658-979.pdf.

139 GUIMARAES, Leonardo José Rolim; COSTANZI, Rogério Nagamine; ANSILIERO, Graziela. Possibil-
idades e limites para a expansdo da protecio social pela via contributiva cldssica: notas sobre a inclusio prev-

idencidria da populagio ocupada. In: CAMPELLO, Tereza, NERI, Marcelo Cértes (Orgs.). Programa Bolsa
Familia: uma década de inclusio e cidadania. Brasilia: Ipea; 2013, p. 19-20.
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valor que o piso previdencidrio'®. Especialmente, quando falamos de mulheres que

nio costumam deixar pensio por morte, o que torna, de fato, o BPC atrativo'*.

Essa conclusao é confirmada pela pesquisa dirigida pelo Banco Mundial acerca
do envelhecimento populacional, constatando que as regras de concessao de
aposentadorias incentivam a informalidade, especialmente quando hd disponibilidade
de um programa assistencial nio contributivo que transfira um beneficio igual (ou
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sumilar) a renda minima no programa contributivo cequiva ente ao salario minimo .

Em mesmo sentido, conclui o estudo de Staubli e Sweimiiller, analisando a reforma
previdencidria promovida na Austria que aumentou a idade para aposentadoria,
resultando no aumento do desemprego em 12,5 pontos percentuais entre os homens e
11,8 pontos percentuais entre as mulheres, além de promover 0 aumento no pagamento
de beneficios por invalidez. Apontam os autores que a ado¢io de uma idade minima
pode ndo ser uma a¢io eficaz por duas razoes: (a) a realocagio do trabalhador em
idades mais avangadas poderia provocar aumentos nas aposentadorias por invalidez e
outras formas de beneficios sociais; (b) afetaria trabalhadores em empregos de menor
remuneragio e maiores exigéncias fisica que teriam interesse em uma aposentadoria
mais precoce, mesmo que acompanhada de redugio nos beneficios, levando a

desvinculagio do regime previdencidrio'®.

A relevincia dessa discussio se revela quando se observa que os trabalhadores
autdnomos (contribuinte individual) e facultativos representam uma parcelaimportante
entre os aposentados por idade urbana. Em 2014, esses trabalhadores correspondiam a
56% das aposentadorias concedidas por idade. O que esse niimero indica é que, entre
os trabalhadores urbanos, grande parte deles chegam a aposentadoria por inciativa
prépria de recolher suas contribui¢des ao sistema previdencidrio, nio em razio da

obrigatoriedade do recolhimento que é imputada ao empregador'*.

0 Em pesquisa realizada no Brasil, o Banco Mundial conclui que o fato de um trabalhador que nunca con-

tribuiu para a Previdéncia Social ter a possibilidade de receber um beneficio equivalente a um saldrio minimo,
que também ¢ o piso de beneficios para as pensées contributivas, provavelmente criard distor¢des nas decisoes
sobre contribui¢io ou nio durante o periodo, fomentando a informalidade. GRAGNOLATI, Michele; JOR-
GENSEN, Ole Hagen; ROCHA, Romera; FRUTTERO, Anna. Growing old in an older Brazil: implications
of population aging on growth, poverty, public finance, and service delivery. Washington D.C.: Banco Mundial,
2011, p. 107.

141 Esse crescimento do gasto com politicas assistenciais ¢ observado por Maria Liicia Lopes da Silva em (Des)

estruturagio do trabalho e condi¢des para a universalizagio da Previdéncia Social no Brasil, p. 206.

42 GRAGNOLATT, Michele; JORGENSEN, Ole Hagen; ROCHA, Romera; FRUTTERO, Anna. Growing
old in an older Brazil: implications of population aging on growth, poverty, public finance, and service delivery.
Washington D.C.: Banco Mundial, 2011, p. 106.

145 STAUBLI, Stefan; SWEIMULLER, Josef. Does raising the early retirement age increase employment of
older workers? Journal of Republic Economics, Elsevier, v. 108, 2013, p. 17-32.

144 MOSTAFA, Joana; THEODORO, Mirio. Desprote¢io Social: impactos da reforma da previdéncia no
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Em estudo conduzido pela Consultoria Legislativa do Senado Federal conclui-se
que o encrudescimento das regras de concessao de aposentadoria, ao contrdrio do
que se propunha, nio trardo maior distribui¢dao de renda aos trabalhadores de baixa
renda, ao contrério, o estudo afirma que a exclusao previdencidria atingird justamente
os trabalhadores de menores rendimentos, por serem trabalhadores mais expostos a
precariedade do mercado de trabalho, experimentando em sua carreira profissional
maiores periodos de informalidade, rotatividade e desemprego, o que compromete a
sua capacidade contributiva, os impedindo de permanecer sob cobertura previdencidria

por iniciativa de contribui¢ao volitiva'®.

Por outro lado, analisando ainda a situacio dos contribuintes individuais e
facultativos, a Lei 8.212/1991 conferia duas possibilidades de contribuicoes a esses
segurados. Uma, na aliquota de 20% para os trabalhadores que optassem pela percepgao
de aposentadoria por tempo de contribuicao ou uma aliquota de 11% aqueles que
optassem pela exclusao do direito ao beneficio por tempo de contribui¢io, nos termos
do art. 21 da referida lei.

Nessas condicoes, um trabalhador auténomo, com renda média de R$3.000,00,
poderia optar em realizar contribui¢oes mensais, por 15 anos, no valor de R$ 330,00,
fazendo jus a aposentadoria por idade. Ou poderia escolher uma contribui¢ao mais
vultuosa de R$ 600,00, por 35 anos, para fazer jus a aposentadoria por tempo de
contribuigao, facilitando sua saida do mercado de trabalho antes do implemento

etario de 65 anos.

Em seus moldes origindrios, a aposentadoria por tempo de contribui¢io garantia o
recolhimento de largos periodos contributivos (minimo de 35 anos para homens e 30
anos para mulheres). Contudo, a unifica¢io da aposentadoria urbana para um tnico
requisito etdrio, com tempo de contribui¢io unificado de 20 anos, provavelmente
implicard na redugao do tempo efetivo de contribuigao, incentivando o trabalhador a

contribuir somente no perfodo minimo proposto pela regra'“.

A partir da vigéncia da nova regra, excluida a aposentadoria por tempo de
contribui¢io, a tnica aposentadoria que sinaliza possivel a este contribuinte é a

aposentadoria por idade, nao fazendo mais sentido a manuten¢io de longo periodo

contexto urbano. In: Boletim do Legislativo 65. Brasilia: Senado Federal, jun./2017, p. 14.

19 MOSTAFA, Joana; THEODORO, Mirio. Desprote¢io Social: impactos da reforma da previdéncia no
contexto urbano. In: Boletim do Legislativo 65. Brasilia: Senado Federal, jun./2017, p. 93.

146 MOSTAFA, Joana; THEODORO, Mdrio. Desprote¢io Social: impactos da reforma da previdéncia no
contexto urbano. In: Boletim do Legislativo 65. Brasilia: Senado Federal, jun./2017, p. 95.



contributivo em valor alto. Inevitavelmente, esses trabalhadores contribuirio menos,
por menos tempo, impactando diretamente a arrecadagdo previdencidria.

Esta constatagdo permite afirmar que o desestimulo & manutengao no sistema

147 pode, a um s6 tempo, aumentar exponencialmente o contingente de

previdencidrio
individuos desprotegidos das contingéncias sociais, a0 mesmo tempo em que reduz
drasticamente a arrecadagio previdencidria, comprometendo inevitavelmente o alcance
do equilibrio financeiro atuarial — principal justificativa das reformas previdencidrias
até aqui conduzidas, além de favorecer o aumento dos niveis de desproteg¢do social, o

que sobrecarrega o sistema de seguridade social como um todo.

2.4 A sobrecarga do sistema de assisténcia social face a impossibilidade
de manutencio da relagio previdencidria

Nesse cendrio de mercado excludente, delineado no primeiro tépico deste capitulo,
os trabalhadores em idade avancada viverao um paradoxo, sem colocagio profissional
e sem a possibilidade de alcancar uma aposentadoria, esses trabalhadores acabariam
por perder sua condigao de segurado, o que, inevitavelmente, os transferiria do sistema
de Previdéncia Social para de Assisténcia Social'*, a fim de buscar uma renda mensal
que garanta sua subsisténcia, a despeito de ndo estar mais vertendo contribui¢des ao

sistema.

Ao contririo do sistema previdencidrio, que depende da prévia cotizacio de
parcelas para assegurar o pagamento de beneficios, a assisténcia social é uma politica
nao contributiva, dispensa qualquer contrapartida financeira por parte do individuo,
demandando do or¢amento da Seguridade Social, sem qualquer custeio prévio direto

para o pagamento de seus beneficios.

47O estudo aponta ainda que 44% dos contribuintes autdnomos ou facultativos totalizavam somente as

180 contribuigoes necessdrias para a concessio da aposentadoria, nio vertendo contribuigoes adicionais. Esse
ndimero ¢ ainda mais alto quando analisadas s6 as contribuintes do sexo feminino, constatando-se que 60%
delas obtém a aposentadoria com exatas 180 contribui¢ées, o que pode indicar que o aumento da caréncia para
240 contribui¢des pode inibir a manutengio do vinculo desses trabalhadores ao sistema do RGPS. MOSTAFA,
Joana; THEODORO, Mdrio. Desprotegio Social: impactos da reforma da previdéncia no contexto urbano.
In: Boletim do Legislativo 65. Brasilia: Senado Federal, jun./2017, p. 15/16.

148 Enquanto a aposentadoria ¢ garantida os idosos que contribufram para a Previdéncia Social, o sistema de

Assisténcia Social vai se direcionar as necessidades dos idosos sem renda, pelo menos no tocante ao beneficio
de prestacao continuada - BPC, que elege o idoso como um de seus usudrios, em fun¢io da vulnerabilidade
desse grupo na sociedade brasileira, assegurando o pagamento de uma prestagio mensal no valor de um saldrio
minimo aos idosos que comprovem viver em condicio de vulnerabilidade social.



O Brasil registra hoje 4.714.861 beneficidrios do Beneficio de Prestagao Continuada
— BPC, prestagao no valor de um saldrio minimo devida a pessoa com deficiéncia e ao
idoso a partir de 65 anos que comprovem nio possuir meios de prover a sua prépria
manutengdo, nem de té-la provida pelo ntcleo familiar em que estio inseridos'®. O

custo mensal da prestagio assistencial é por volta de R$ 5,37 bilhoes '*°.

Segundo dados extraidos do Boletim Estatistico da Previdéncia Social, o pagamento
de beneficio assistencial ao idoso no Brasil corresponde a 4,05% do custo mensal da
Previdéncia Social, enquanto o custo com o pagamento com beneficio de aposentadoria

por idade corresponde a 10,21% do volume total de pagamentos''.

De fato, a cobertura previdencidria no momento alcanga grande parte da populagio
idosa, tendo até agora a previdéncia social se mostrado como uma politica eficaz de
redugio da pobreza entre idosos"*. Ocorre que, com o acelerado aumento desta
populagdo, sem as politicas integradas necessdrias, esse contingente crescerd sem
cobertura previdencidria, concorrendo para o aumento da pobreza, o que levard, em

consequéncia, a sobrecarga dos sistemas de assisténcia social'’.

Em um contexto de desemprego e trabalho precirio, a situagao dos desempregados
e subempregados é de extrema vulnerabilidade e as possibilidades de alcancar protecao
social por meio de politicas previdencidrias sao reduzidas, arrastando esse contingente
a0 sistema assistencial. A exclusdo previdencidria dos trabalhadores de baixa renda que

nao conseguirdo cumprir a caréncia de 20 anos para ter acesso a aposentadoria vem

149 Art. 20 da Lei 8.742/1993.

150 Dados extraidos do Portal da Transparéncia. Disponivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/ben-

eficios.

151 Boletim Estatistico da Previdéncia Social, volume 25, n. 2, de fevereiro de 2020. Disponivel em: <http://

sa.previdencia.gov.br/site/2020/04/Beps022020_trab_Final_portal.pdf >.

52 La Seguridad Social estd contribuyendo decisivamente a atenuar, neutralizar y contrarrestar las consecuencias

de la crisis sobre las personas, el empleo y la reestructuracion de las empresas. Desde esta perspectiva, la Seguridad
Social es un activo, no uma carga econdémica para una sociedade democritica, abierta y em trasnformacion per-
manente. PEREZ, José Luis Monero. Ciudadania y Derechos de Las Personas Mayores. Granada: Editorial
Comares, 2013, p. 105. Em mesmo sentido, Eduardo Fagnani assevera que a seguridade social é o mais poderoso
mecanismo fiscal de reducio da desigualdade da renda. Apontando que estudos sobre a incidéncia da politica fiscal
na distribui¢io da renda na América Latina (Cepal, 2015) revelam que, no Brasil, o maior impacto na redugdo da
desigualdade da renda é proporcionado pelas transferéncias monetdrias e os gastos com a seguridade social (saide,
previdéncia e assisténcia social), seguidos pela educagio (queda de 16,4 pontos percentuais no coeficiente de Gini).
FAGNANI, Eduardo. Seguridade Social como ponto fora da curva do capitalismo brasileiro. In: 30 anos da
Constitui¢do Federal Brasileira: Notas para um obitudrio precoce. Brasilia: Associacio dos Funciondrios do

IPEA, 2018, p. 156.

15 CAMARANO, Ana Amélia. Novo Regime Demogrifico: uma nova relagio entre populacio e desenvolvi-

mento? In: Novo Regime Demogrifico: uma nova relagao entre populagio e desenvolvimento? Ana Amélia

Camarano (org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 647.
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sendo estimada entre 35,5% e 40,6%"* , o que deverd aumentar a demanda futura
por beneficios assistenciais'’.

6 sem

Vale esclarecer que, um trabalhador quando decorridos mais de 12 meses'
contribuir para o sistema previdencidrio, perde a qualidade de segurado, nio mais
fazendo jus aos beneficios garantidos pelo sistema. Fica, assim, exposto aos riscos sociais
sem cobertura de seguro, contando somente com os programas de assisténcia social

para ter assegurada uma renda que lhe possibilite a sua manutengao e sobrevivéncia.

-

E certo que a perda da qualidade de segurado nio obsta o direito a concessao
do beneficio de aposentadoria no momento do implemento da idade, desde que
preenchida a caréncia de 240 contribui¢ées. Assim, o trabalhador que aos 50 anos
ficar desempregado, mas que jd tenha 240 contribui¢oes adimplidas, poderd, quando
implementar 65 anos de idade requerer o beneficio de aposentadoria junto ao RGPS.

Mas essa possibilidade tem varidveis que nao podem ser desconsideradas.

No lapso temporal entre 50 e 65 anos de idade, o individuo estard em completa
desprotecio social, sem inser¢ao em mercado de trabalho, sem qualidade de segurado
que lhe assegure o pagamento de beneficio de por incapacidade na superveniéncia
de alguma doenga, sem renda para a sua prépria manutengio e os seus dependentes
estardo descobertos de cobertura previdencidria em caso de falecimento do trabalhador
nesse periodo, uma vez que a perda da qualidade de segurado obsta a concessao de

pensdo por morte aos seus dependentes.

Constata-se, assim, que a nova politica previdencidria potencializa a exposi¢ao aos
riscos sociais inevitdveis, como doenga, incapacidade, morte. Retirando a cobertura
previdencidria daquele que atinge o periodo contributivo, mas por nao implementar
a idade, nao tem qualquer alternativa de jubilagao antecipada, tendo de recorrer ou a
ajuda de terceiros ou a programas assistenciais. Demandando, nessa dltima hipétese,
de um incremento no gasto publico, impactando diretamente no orgamento geral da

Seguridade Social.

Decerto, aos que nao conseguem obter inclusao no mercado de trabalho, a protecao

social precisard ser efetivada pela assisténcia social. Levando & busca pela concessao

154 MOSTAFA, Joana e THEODORO, Mirio. No caminho da desprotegio social: a reforma da previdéncia
no contexto urbano. Sdo Paulo: Plataforma Politica Social, 2017.

155 JACCOUD, Luciana. Sob o risco da desprotegao social: a reforma da previdéncia e seus impactos na as-
sisténcia social. Sao Paulo: Plataforma Politica Social, 2017.

1% Esse perfodo em que o segurado, mesmo sem verter contribuigées, mantém a qualidade de segurado, ¢
denominado periodo de graga, e pode se estender por mais 12 meses em caso de comprovagio de desemprego
involuntdrio e 12 meses mais, em caso de o segurado registrar mais de 120 contribui¢oes, sem nunca antes ter

perdido a qualidade de segurado, nos termos do art. 15 da Lei 8.213/1991.



do BPC, devido ao idoso a partir de 65 anos de idade (mesma idade fixada para a
concessao de aposentadoria) e 4 pessoa com deficiéncia que comprovem nio ter meios
de garantir a sua prépria subsisténcia. O recorte de renda familiar per capita exigido

para acesso ao BPC é o valor de 50% do saldrio-minimo'’.

Veja-se que a idade para percep¢ao do BPC e a aposentadoria agora ¢ a mesma,
entdo, um trabalhador ao implementar 65 anos de idade, poderd usufruir de
aposentadoria se tiver adimplido 240 contribui¢oes a0 RGPS ou poderd usufruir do
beneficio de prestagao continuada senio tiver qualquer outra fonte de renda que lhe

garanta subsisténcia.

Nesse aspecto, segundo pesquisa dirigida pelo IPEA, constata-se que os trabalhadores
mais pobres sao aqueles que apresentam maior dificuldade de inser¢io e permanéncia

no mercado formal de trabalho!®

, implicando em uma baixa capacidade contributiva
deste grupo, o que os torna mais vulnerdveis a migrar do sistema previdencidrio para
o sistema assistencial voluntariamente em razio da similaridade entre valor e idade
da aposentadoria contributiva e do BPC, fomentada pelo enrijecimento das regras de

acesso aos beneficios da Previdéncia Social.

A diferenca nessas situagoes conta em desfavor do or¢amento publico, uma vez que
o beneficio de aposentadoria foi custeado pelo trabalhador e pelo seu empregador no
transcurso de sua vida laboral, enquanto o beneficio assistencial terd de ser custeado

integralmente pelo Estado.

Somando-se a essa realidade, considera-se ainda que a demanda pela Assisténcia
Social também sofre um impacto maior com a mudanca das composi¢oes familiares
decorrentes da queda das taxas de natalidade. A redugao na quantidade média de filhos
por familia muda, na mesma medida, a capacidade dos nicleos familiares assistirem
os seus membros com idade avangada. Imagine-se que em um nucleo familiar de
seis irmaos, a assisténcia aos pais com idade avancada, que nao alcangaram idade
para aposentadoria ou concessao de beneficio assistencial, é partilhada por esses seis
membros, que na medida de suas possibilidades podem atender as necessidades bésicas

de seus genitores.

Mas no cendrio atual, as familias ndo apresentam mais numerosos filhos, o Brasil

hoje mantém uma média de 1,72 filhos por mulher™. A assisténcia de genitores

157 Art. 20, § 3° da Lei 8.742/1993 — Lei Orgénica da Assisténcia Social.

1% LEICHSENRING, Alexandre R. Precariedade laboral e o Programa Bolsa Familia. In: CASTRO, Jorge
Abraio de, MODESTO Licia (Orgs.). Bolsa Familia 2003-2010: avancos e desafios, v. 1. Brasilia: Ipea; 2010,
p. 280.
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em idade avangada, frente essa nova conformacio familiar, dificilmente poderd ser
completamente suprida pelos filhos, o que sobrecarregard os sistemas de assisténcia

social, impactante o or¢camento da Seguridade Social como um todo'®.

Nem mesmo ¢ preciso aguardar reflexos futuros da nova politica previdencidria
para se constatar que jd se observa um aumento no gasto com beneficios assistenciais.
No Boletim Estatistico vol. 23, de dezembro de 2018, os beneficios assistenciais
representavam 5,51% dos beneficios concedidos, com custo de R$ 17.941.478, o que
representava 3,80% do gasto com pagamentos daquele més'®'. No fim de 2019, j4 se
verifica um aumento nas concessoes de beneficio assistencial, que passam a representar
9,41% dos beneficios concedidos, com custo anual de R$ 48.645.327'%2.

Outro dado que confirma a tese aqui sustentada — acerca de uma possivel migracao
de trabalhadores do regime previdencidrio para o sistema assistencial - pode ser extraido
dos dados oficiais da Previdéncia Social. Analisando as concessoes de beneficios
assistenciais, revela-se bastante significativa a informagao de que 42%'% dos beneficios
foram concedidos a beneficidrios que jd haviam contribuido ao sistema previdencidrio.
Esse dado demonstra que essas pessoas nio implementaram os requisitos para concessao
de aposentadoria por tempo de contribui¢io ou idade (o que lhe seria mais vantajoso
para elas, inclusive porque teriam direito a 13° saldrio e o beneficio geraria pensao
para os dependentes, em caso de morte do beneficidrio), porque nao prosseguiram

contribuindo com a previdéncia social.

Face a insuficiéncia de renda para continuarem contribuindo com a previdéncia
social, a assisténcia social se apresentou como a tUnica alternativa de protegao para
essas pessoas. Como bem alerta Eliane Romeiro Brito, essa parcela de trabalhadores
em idade avancada, ainda nio idosos, sem trabalho e sem contribui¢io previdencidria

se transformagio em questao social'®.

Em mesmo sentido, aponta os resultados da pesquisa realizada pelo Nucleo de

Avaliacio de Politicas-NAP da Universidade Federal Fluminense, com beneficidrios de

as-de-fecundidade-total.html.

160 COSTANZI, Rogério Nagamine; ANSILIERO, Graziela. Impacto fiscal da demografia da Previdéncia
Social. Texto para discussao 2291. Rio de Janeiro: IPEA, abr/2017, p. 8-9.

16 Boletim Estatistico da Previdéncia Social, vol. 23, n. 12, p. 9. Disponivel em: http://sa.previdencia.gov.br/
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sobre a elegibilidade ao BPC. Brasilia: Ipea; 2016 (Nota Técnica n. 31), p. 271.
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cimento. Curitiba: Jurud, 2016, p. 139.
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beneficio assistencial da regiao Sudeste do pais, apontando que 41,2% dos entrevistados
j& haviam trabalhado antes de ter acesso ao BPC e, destes, 19,7% foram contribuintes

165

do RGPS, por algum periodo'®. Eram pessoas que perderam a qualidade de segurado,
por terem deixado de contribuir com a previdéncia social e, por isso, jd nao puderam

usufruir a protecao previdencidria. A alternativa foi procurar o BPC.

Esses dados confirmam que a impossibilidade de manuten¢io do trabalhador em
mercado formal de trabalho, restringe o acesso a previdéncia social, aumentando
a sua inseguranca social e de sua familia e fomentando a demanda por beneficios
assistenciais, beneficio integralmente custeado pelo Estado, sem qualquer contrapartida

do individuo.

165 NUCLEO DE AVALIACAO DE POLITICAS - NAP/Universidade Federal Fluminense. Avalia¢io do
Beneficio de Prestacao Continuada - BPC. In: VAITSMAN, Jeni e SOUSA, Rémulo Paes. Avalia¢io de Politi-
cas e Programas do MDS: Resultados Bolsa Familia e Assisténcia Social. Brasilia, SAGI/MDS, 2007, p. 297.
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Capitulo 3 - A andlise da experiéncia
estrangeira e a proposta de um modelo de
aposentadoria adequado ao processo de
envelhecimento populacional

A populagao mundial estd envelhecendo. Essa afirmacio ji nio traz surpresa, é
consente que a diminui¢do da natalidade infantil e 0o aumento da expectativa de
vida tem trazido, em nivel mundial, o gradual envelhecimento populacional em um
fendmeno mundial. Decerto, em ritmos diferentes, todas as sociedades tém enfrentado
um crescimento elevado de sua popula¢io idosa em relagao aos demais grupos etdrios,
desafiando as suas politicas sociais face essa nossa conformagio demografica. Contudo,
reafirmando as palavras de Ana Amélia Camarano, demografia nao é um destino, o

destino do grupo social depende de como essa varidvel é conduzida'®.

Muitos sdo os desafios que o fendmeno traz as sociedades contemporineas,
destacando-se a necessidade de efetivagao de politicas puablicas que permitam a
adaptagio e preparagio da sociedade para essa nova realidade. Se, de fato, o processo
de envelhecimento é inevitdvel, a problemdtica que advém do fendmeno, pode, e deve,
ser prevenida ou retardada por efetivas politicas publicas de Estado, que vao além das

politicas publicas de satde, envolvem politicas nos campos social e econdmico.

Frente a esses desafios, a OI'T apresenta diretrizes gerais para os Estados orientando
que as respostas politicas para um processo de envelhecimento devem priorizar a questao
da empregabilidade das pessoas idosas e sua participa¢do no mercado de trabalho,
defendendo da necessidade de melhor qualificagio do idoso e uma maior aposta na
educagio como meio para atualizac¢io e formacio permanente desse segmento para

combater a exclusio e/ou a informalizagio do trabalho desse grupo etdrio’®’.

E certo que a escolha da politica publica mais eficaz para responder ao processo de

envelhecimento depende dos diversos fatores politicos, histéricos e econdémicos de
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CAMARANO, Ana Amélia. Perspectivas de crescimento da populagio brasileira e algumas implicacoes.
In: Novo Regime Demogréfico: uma nova relagao entre populagio e desenvolvimento? Ana Amélia Camarano
(org.). Rio de Janeiro: IPEA, 2014, p. 199.

17" SOMAVIA, Juan. An inclusive society for an ageing population: the employment and social protection
challenge. OIT. Documento apresentado na segunda Assembleia Mundial sobre Envelhecimento, nos dias 8
a 12 de abril de 2002 em Madrid. Disponivel em: https://www.social-protection.org/gimi/ShowRessource.ac-
tion;jsessionid=ITUWHQ-Nj4_3luXe2v1r7tlcoqsuPSXjg5iFEoOqwdUxB8IRGAKp5!-14634136882id=7942.


https://www.social-protection.org/gimi/ShowRessource.action;jsessionid=IUWHQ-Nj4_3luXe2v1r7tIcoqsuPSXjg5jFEoOqwdUxB8IRGAKp5!-1463413688?id=7942
https://www.social-protection.org/gimi/ShowRessource.action;jsessionid=IUWHQ-Nj4_3luXe2v1r7tIcoqsuPSXjg5jFEoOqwdUxB8IRGAKp5!-1463413688?id=7942

cada nagao. Mas é certo que analisar como outros Estados tém lidado com a questao
¢ essencial para o processo de avaliagio das politicas publicas instituidas no Brasil.
Impoe-se, assim, analisar a condugao das politicas putblicas previdencidrias adotadas
em outros Estados que ji convivem com um envelhecimento demogrifico mais
consolidado, a fim de melhor entender os reflexos das politicas adotadas e os ganhos ou
prejuizos sofridos por essas populagoes, de modo a delinear quais seriam as melhores
préticas que poderiam ser adaptadas ao modelo brasileiro, favorecendo o alcance de

protegio social esperado pelos sistemas da Seguridade Social.

Também nesse capitulo se analisard as diretrizes internacionais que definem o
desenho ideal das politicas de Seguridade Social em nivel mundial, confrontando tais
disposigdes com as medidas adotadas no sistema brasileiro e as suas deficiéncias. Isto
porque nao se pode perder de vista que o Brasil, através de convengdes e tratados
dos quais ¢ signatdrio, integra um sistema de Seguridade Internacional, razao pela
qual suas normas nao podem deixar de ser colocadas em confronto com os tratados

internacionais que tangem a matéria.

3.1 Convengdes internacionais de Seguridade Social e os parimetros
para elaboragao de politicas publicas

A Convencao de Viena sobre o Direitos dos Tratados, em seus arts. 26 e 27'%,
consigna que as obrigagoes internacionais devem ser cumpridas de boa-fé, nao
se podendo invocar o direito interno para descumprir obrigagdes internacionais
oficialmente assumidas pelos Estados parte. Isso significa dizer que os Estados
signatdrios de normas internacionais assumem o compromisso de respeitar os direitos
e liberdades nelas reconhecidos, devendo adotar disposigoes de direito interno que

tornem efetivos os direitos e liberdade ali expressos.

Nio se pode, entdo, admitir, nos termos destes dispositivos, que as normas
estabelecidas nas convengdes internacionais sejam vistas como normas meramente
programiticas, sem vinculagio para os Estados-partes. Dito de outra maneira, os
compromissos pactuados pelos Estados por meio de convengdes e tratados internacionais
nao pode ser visto apenas como um acordo de boas intengdes, ao contrdrio, tém
de ser tratados como um compromisso concreto e irretratdvel, no qual o Estado se
168 Decreto 7.030/2009 — Convencio de Viena sobre o Direito dos Tratados.

Art. 26 — Pacta sunt servanda — Todo tratado em vigor obriga as partes e deve ser cumprido por elas de boa-fé.

Art. 27 — Direito Interno e Observéncia de Tratados — Uma parte nio pode invocar as disposi¢oes de seu direito
interno para justificar o inadimplemento de um tratado. Esta regra nio prejudica o art. 46.
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compromete com a perfectibiliza¢io de determinados direitos aos seus cidadaos, nos
termos delineados por esses pactos e convengoes, afirmando o real compromisso em

adequar a suas normas internas a tais balizas.

Nesse prisma, as politicas de protecao social brasileira, além de observar os
principios constitucionais e a realidade do mercado de trabalho brasileiro, também
deve se atentar as diretrizes fixadas nos acordos e convencoes internacionais dos quais
o Brasil é signatdrio, de modo a refletir uma politica realmente condizente com o
modelo de protegao assumido pelo Brasil em suas normas de direito interno e no

cendrio internacional.

Isto porque ¢ premente a necessidade de se dar efetividade a protegio dos direitos
humanos nos planos interno e internacional, exigindo uma mudanga de posi¢ao do
Estado quanto ao papel dos tratados internacionais na ordem juridica, se fazendo
necessiria uma postura mais adequada as realidades emergentes em 4ambitos
supranacionais, voltadas primordialmente a prote¢io do ser humano e a constru¢io

de uma sociedade justa'®.

Esse controle de convencionalidade, que pode se dar em uma Corte Internacional
ou mesmo em 6rgaos internos da jurisdigao, também deve ser objeto de estudo e
preocupag¢io dos formuladores de politicas puablicas, a fim de que a norma interna
produzida garante a efetivacio dos direitos e liberdades assumidos em cendrio

internacional pelos Estados, atuando como um instrumento para a construgio de um
direito comum internacional'”®.

Aqui cabe esclarecer que o controle de convencionalidade, em sua defini¢ao juridica,
importa na compatibiliza¢ao vertical das normas de direito interno com os tratados
internacionais de direitos humanos ratificados e em vigor no Estado, com a finalidade

de conferir aos tratados internacionais a real efetividade esperada, por intermédio da

171

atua¢io do Poder Judicidrio'!. Essa competéncia do Poder Judicidrio para tal controle

decorre da jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos, formada no
julgamento do Caso Almonacid Arellano e outros vs. Chile, momento em que aquela

Corte assentou que cabe ao Poder Judicidrio o controle da convencionalidade entre as

normas juridicas internas e os tratados em vigor no Estado'”%.

19 Trecho do voto proferido pelo Min. GILMAR MENDES, no julgamento do RE 466.343/SP, em sede de
repercussdo geral, que discutia o controle de convencionalidade no sistema judicial brasileiro.

170 SAGUES, Nestér Pedro. Obligaciones internacionales y control de convencionalidad. Estudios consti-
tucionales. Santiago, vol. 8, n. 1, 2010, p. 118.

71 MAZZUOLI, Valério de Oliveira, O controle jurisdicional da convencionalidade das leis. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2009,
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2 Corte IDH, caso Almonacid Arellano e outros vs. Chile, sentenga de 26 de setembro de 2006. Disponivel



Em situagio que guarda semelhanca com a premissa aqui estabelecida, o Supremo
Tribunal Federal, por ocasiio do reconhecimento do descabimento da prisao do
depositdrio infiel, concluiu que, embora o art. 5°, LXVII do texto constitucional,
admita a prisdo nessa hipétese, a norma nacional nao poderia regulamentar tal medida,
pois nesse caso estaria se opondo ao compromisso internacional firmado pelo Estado

no Pacto de San Jose (art. 7°) e no Pacto Internacional sobre Direitos Civil e Politicos

da ONU (art. 11)73.

Contudo, nio se pode admitir que os demais poderes da Republica possam exercer
livremente suas fun¢des e prerrogativas sem qualquer atencio ao que dispoes tais
atos internacionais. Isto porque ao ratificar um tratado internacional, o Estado se
compromete a realizar ndo apenas o controle de validade de suas leis, mas também
a legalidade de seus atos, de forma que o paradigma convencional nio poderd ser
desprezado por todos os atores que atuam no planejamento e execugdo de politicas
publicas. A norma internacional define um determinado pardmetro de conduta que
deve ser fielmente cumprido pelo Estado, nao apenas na elaboracio de suas leis, mas

na condugio das politicas de efetivagao desses direitos.

Essa premissa pode ser extraida da sentenga do caso Veldsquez Rodriguez vc.
Honduras, oriunda da Corte IDH, onde se afirmou que e/ deber de los Estados Partes
de organizar todo el aparato gubernamental em general, todas las estructuras a través de
las cuales se manifiesta el ejercicio del poder piiblico, de manera tal que sean capaces de

assegurar juridicamente el libre y pelno ejercicio de los Derechos humanos'*.

De modo que nio se pode afirmar que incumbe apenas ao Poder Judicidrio o
controle de convencionalidade, nem que tal controle esteja limitado ao texto de leis
internas. O controle convencional abrange todos os atos do Governo e toda a sua
produgio normativa, ainda que se trate de uma Emenda Constitucional, como o que
caso que ora se analisa na presente dissertagao. E tal controle é dever que todos os
agentes estatais envolvidos na efetivacio de politicas publicas voltadas & concretizagao
dos direitos humanos econémicos, sociais e culturais, ainda que a questao nao seja

judicializada'”.

em: hteps://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2016/04/7172fb59¢130058bc529693 1e41d04e2. pdf.

73 Stmula Vinculante 25/STF — E ilicita a prisao civil de depositdrio infiel, qualquer que seja a modalidade

de depésito.
174 Corte IDH. Caso Veldsquez Rodriguez ve. Honduras, sentenga de 29/07/1988. Disponivel em: https://
www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_04_por.pdf.

175 . SIMOES, Alexandre Maciel. O controle de convencionalidade na lei orcamentiria para a garantia de
Politicas Publicas dos Direitos econdmicos, sociais e culturais pela via de A¢ao de Descumprimento de Pre-

ceito Fundamental. In: Direitos Sociais e Politicas Ptblicas I. Coord.: BOAS, Regina Vera Villas; SCHNEI-
DER, Yuri; e XIMENES, Julia Maurmann. Florianépolis: CONPEDI, 2016, p. 45.
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Em decorréncia da forma normativa dos tratados, nio seria razodvel admitir que
Poder Pablico pudesse agir por meio de seus agentes em desacordo com os principios
e regras de Direito Internacional dos Direitos Humanos, principalmente aqueles
previstos de modo expresso em tratados que o Brasil incorporou na forma definida
constitucionalmente. No entanto, a realidade nos mostra a resisténcia dos agentes
publicos em aplicar os tratados e reconhecer a jurisprudéncia internacional, fazor

impeditivo de wuma cultura de direitos humanos no pais'®.

Essa resisténcia se verifica na rara mengao a tratados e disposi¢oes internacionais nos
textos oficiais e debates publicos sobre a temdtica dos direitos humanos conduzidos
pelo Estado e seus atores na execug¢io de politica ptblicas. Na EC 103/2019, objeto de
estudo da presente dissertagdo, nao hd qualquer cita¢io a quaisquer normas de direito
internacional ou principios internacionais norteadores das politicas de protegao social.
Apenas hd a citagdo, sem fonte e aprofundamento, de que vérios Estados utilizam
de politicas de idade avancada como critério de concessao de aposentadoria, sem,

contudo, relacionar a afirmativa a qualquer dado ou estudo criterioso.

No ambito dos direitos sociais, o Protocolo Adicional 3 Convencio Americana
sobre Direitos Humanos em matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais —
Protocolo de San Salvador'”” - se anuncia como um dos instrumentos mais importante
na efetivacio e garantia de direitos sociais entre as nagoes signatdrias, anunciando que
o ser humano somente pode ser livre, isento de temor e da miséria, com a criagao de
condigbes para o gozo dos direitos econdmicos, sociais, culturais, civis e politicos.
Reafirmando os propdsitos que devem ser seguidos pelos Estados na construgao de
sociedades mais justas, mais compromissadas com o respeito e o cuidado com o

individuo.

Em relagio a previdéncia social, o art. 9 do Pacto de San Salvador estabelece o
direito a Previdéncia Social a todos os individuos, por meio de politicas que garantam
cobertura efetiva as consequéncias da velhice e da incapacidade que a impega, fisica ou
mentalmente, de obter os meios de vida digna e decorosa. Estabelecendo, ainda, nos
termos de seus arts. 1°, 2° e 5°, que esse compromisso deve ser realizado de maneira
progressiva pelos Estados, progressividade técnica, econémica e legislativa, vedado o
IELrocesso Nesse processo.

176 GUSSOLLI, Felipe Klein. Dez parimetros bdsicos de atuagio da Administracao Publica segundo os trat-

ados internacionais de direitos humanos. Revista Digital de Direito Administrativo. Ribeirdo Preto: Faculdade
de Direito de Ribeirao Preto — FDRP. Universidade de Sio Paulo — USPE, 2019, p. 50. Disponivel em: hteps://
doi.org/10.11606/issn.2319-0558.v6i2p46-70.

77 BRASIL. Decreto 3.321/1999.
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Ficando expressamente estabelecido que os Estados somente poderio estabelecer
limitagoes e restri¢oes ao gozo e exercicio destes direitos quando esta medida se revelar

178

melhor para o bem-estar geral daquela sociedade'’®. Nao podendo, em quaisquer

hipéteses, contrariar o propdsito e razio do direito social reconhecido no tratado.

Isto quer dizer que a politica previdencidria adotada, como delineado no primeiro
capitulo deste trabalho, nao pode causar um retrocesso social, isto é, nio pode diminuir
o campo de prote¢do social que a norma anterior alcangava, contrariando o propésito
da prépria politica publica que ¢ alcangar progressivamente uma maior efetivagao
dos direitos sociais. A nao ser que a medida restritiva realmente tenha por resultado
uma maior preservagio do bem-estar geral, o que nio se verifica na politica de idade
minima como delineada na EC 103/2019.

Analisando a politica de idade minima fixada na EC 103/2019 e as consequéncias
da medida, jé delineadas nos capitulos anteriores deste trabalho, afirma-se que
a politica nio passa pelo crivo da convencionalidade. Na medida em que a nova
politica configura flagrante retrocesso e nao desenvolvimento, ainda que progressivo,
dos direitos sociais, se apresentando como uma politica que diminui o campo de
protegdo dos trabalhadores em idade avancada, retrocedendo em relagao ao patamar
de protegao anteriormente conquistado que permitia a saida antecipada do mercado
de trabalho quando atingido tempo de contribuigao substancial, nos termos definidos
no art. 56 da Lei 8.213/1991, que exigia 35 anos de contribui¢do para homens e
30 anos de contribui¢ao para mulheres, para fins de percep¢io de aposentadoria por
tempo de contribuigio, estabelecendo, alternativamente, a aposentadoria por idade,
65 anos se homem e 60 anos se mulher, aqueles que nao atingissem esse niimero de
contribuigoes, conferindo o acesso a aposentadoria por idade com o volume minimo

de 180 contribuigoes, o que corresponderia a 15 anos de contribui¢o.

Especialmente, no que tange ao fim da saida antecipada dos trabalhadores
submetidos aos agentes nocivos ou perigosos, transformando, também, essa espécie
de jubilagio o critério de idade como requisito de acesso, o sistema previdencidrio
mais uma vez incorre em auténtico retrocesso social. Isto porque, do ponto de vista
epidemiolégico e até estatistico, como delineado no capitulo anterior, ao ultrapassar

o limitador temporal de exposi¢ao aos agentes agressivos a satide (15, 20 ou 25 anos),

78 Art, 5°. Os Estados-Partes s poderio estabelecer restri¢oes e limitagoes ao gozo e exercicio dos direitos
estabelecidos neste Protocolo mediante leis promulgadas com o objetivo de preservar o bem-estar geral dentro

de uma sociedade democrdtica, na medida em que nao contrariem o propésito e razio dos mesmos.
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hd uma invasao no Ambito da garantia a satide e a vida do trabalhador. A limitacio

temporal de exposi¢ao tem cardter evidentemente protetivo.

Importante rememorar que os direitos sociais do trabalhador que determinam
seu bem-estar, sua sadde e sua integridade fisica e psiquica revelam-se também
como os mesmos direitos humanos tutelados e positivados em nosso ordenamento
juridico pela Constituigao Federal de 1988, aos quais foram conferidos status de
direitos fundamentais. E, em se tratando de direitos humanos, uma vez inseridos
no ordenamento juridico pdtrio, direitos fundamentais, imperioso chamar a atengao
para o legislador do principio de vedagio ao retrocesso. Os direitos arduamente
conquistados na esfera social, principalmente pelos trabalhadores hipossuficientes e
sempre em situacdo de desequilibrio impostas pelas relagoes de emprego, nao podem

sofrer revés e consequente retrocesso.

De modo que manter em alongada exposi¢io os trabalhadores a atividades
nocivas e penosas, sem respaldo de qualquer estudo cientifico que ateste a seguranga
da medida, indica grave retrocesso no campo da protegio social, extinguindo um
sistema que era calcado na prevengao e na precauc¢io, permitindo a saida antecipada
do mercado de trabalho, com fim de evitar possivel dano a sua sadde ou integridade
fisica, estabelecendo periodos médximo de exposi¢io de acordo com a periculosidade

ou penosidade da atividade (15, 20 ou 25 anos).

A atual politica somente aumenta o tempo de exposi¢ao, impondo ao trabalhado
o implemento de idade minima para aposentadoria sem criar qualquer medida
compensatéria. Nao cria qualquer outra politica sanitdria ou trabalhista que confira
alguma protecio adicional a satde e integridade fisica desses trabalhadores, o que
configura flagrante retrocesso, em franco descompasso com os compromissos
internacionais assumidos pelo Estado. O Brasil, além de diminuir o campo de
prote¢do social, aumenta a possibilidade de exposicao ao risco desses trabalhadores,
criando uma norma inadequada e deslocada dos principios que norteiam as medidas

de protec¢io social.

Sempre bom lembrar que a doenga do trabalhador acaba por ser suportada pela
prépria seguridade social. As modifica¢oes na aposentadoria especial que determinam
o prolongamento do tempo de exposigado do trabalhador segurado aos agentes
nocivos, de forma direta, resultarao no desenvolvimento de moléstias ocupacionais,

invariavelmente incapacitantes, que terdo guarida na prépria Previdéncia Social.
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Além de nido atender ao compromisso de nao incorrer em retrocesso, o Brasil
viola, igualmente, o compromisso de expansio gradual dos direitos sociais. O Pacto
Internacional dos Direitos Econémicos Sociais e Culturais estabelece cldusula de
dever de progressividade na implementagio efetiva da protegao social por parte dos
Estados'”, do mesmo modo que a Convengiao Americana sobre Direitos Humanos,
em seu art. 206, afirma o dever de desenvolvimento progressivo dos sistemas de protecio

social com o passar dos anos, respeitada a capacidade econdmica do pais.

A realizacio progressiva significa que os Estados, independentemente do seu
nivel de desenvolvimento econémico ou da quantidade de recursos materiais de que
dispoem, devem adotar medidas imediatas e futuras que permitam progressivamente
a integral efetivagao dos direitos sociais. Isto significa que o Estado deve priorizar
politicas publicas que assegurem a efetivagdes dos direitos sociais ji reconhecidos, e,
a0 mesmo tempo, que O acesso a tais poh’ticas seja ampliado progressivamente, tanto
em termos de seu escopo, para abarcar um niimero cada vez mais amplo de direitos,
quanto em termos de individuos contemplados, cujo niimero deve ser continuamente

maior.

O esperado, entio, é que o sistema previdencidrio vigente quando da assinatura
do pacto tivesse sido nestes 28 anos, contados a partir da publica¢io do Decreto
591/1992, tivesse sido ampliado, aumentando rol de beneficios e servigos oferecidos,
além de ter aumentando o seu alcance atingindo um ndmero maior de grupos
sociais. Ao contrdrio, o campo de protecio foi encurtado, o acesso aos beneficios de
aposentadorias se tornou mais rigido com as reformas promovidas em 1998 e 2003, a
modalidade de aposentadoria por tempo de contribui¢io foi extinta com a reforma de
2019, o rol de dependentes diminui com a exclusao do menor sob guarda e os pectlios

também foram extintos.

Nota-se que a despeito da inegdvel melhora econémica e de desenvolvimento do
Brasil desde a promulgacio da Constituicao Federal em 1988 até os dias atuais, o
que se verificou é que o Estado nao cuidou de expandir a protegao previdencidria. Ao
contrério, desde a edi¢ao da Lei de Beneficios (Lei 8.213/1991) as altera¢oes promovidas

foram de exclusao e aumento da rigidez nos requisitos de acesso as prestagoes'®. As

79" Decreto 591/1992. Art. 2°. Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto

por esfor¢o préprio como pela assisténcia e cooperagio internacionais, principalmente nos planos econdémico e
técnico, até o mdximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por todos os meios
apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a ado¢io
de medidas legislativas.

180 Cabe anotar uma tnica mudanca expansiva no sistema previdencidrio, com a edi¢ao da Lei 9.032/1995

que aumentou o valor do auxilio-acidente (art. 86) para 50% do saldrio de beneficio, além de possibilitar a



politicas de reforma do sistema previdencidrio tém sido guiadas pela extingio de
beneficios e restri¢ao de acesso com o endurecimento das regras de concessio. De fato,
as mudancas tém se caracterizado por restringir direitos e ndo por ampli-los como

estabelecido no acordo internacional assumido pelo Brasil.

Essa constatagio ¢ denunciada também por Esping-Andersen, analisando as
reformas dos sistemas previdencidrios na América Latina, ao concluir que os propésitos
da politica de previdéncia social, de propiciar seguranca aos trabalhadores, parecem
ter sido esquecidos, dando lugar a politicas de eficiéncia, que analisam o custo deste

sistema e ndo o seu objetivo de maximizagio do bem-estar coletivo''.

Especialmente, quanto ao objeto do presente estudo, a fixa¢io da idade minima e o
fim da aposentadoria por tempo de contribuicio, estudo realizado por pesquisadores
da Unicamp aponta que a medida, ao invés do esperado cardter progressivo, tem viés
regressivo. O argumento oficial para a medida estava no fato de que os trabalhadores
com maiores renda e estabilidade de emprego gozavam da possibilidade de se aposentar
mais cedo e que, por receberem a aposentadoria por mais tempo, seriam privilegiados
que oneram o sistema publico de aposentadoria de um modo injusto. Nesse viés, a
politica de aposentadoria por tempo de contribuigao se revelava regressiva se comparada
com a aposentadoria por idade minima, que atende principalmente trabalhadores com

menores renda e estabilidade de emprego.

Contudo, como conclui a pesquisa, o argumento ¢ inveridico, pois desconsidera
que a aposentadoria por tempo de contribui¢io, desde a reforma de 1998 sofria a
incidéncia do fator previdencidrio em seu cdlculo, o que diminui o valor desse
beneficio, fazendo que o valor pago de aposentadoria seja menor do que os valores
arrecadados na trajetdria laboral do trabalhador. Afirmam os pesquisadores que em
geral, a aposentadoria por tempo de contribuicdo com desconto do fator previdencidrio
gera mais recursos liquidos para o sistema, ou seja, resulta atuarialmente em receitas
maiores que despesas se comparada com a aposentadoria que cumpre a idade minima.
Ou seja, a aposentadoria por tempo de contribui¢io, como era calculada, nio apenas
era sustentdvel financeiramente, como também contribufa para a sustentabilidade

financeira do RGPS. Desse modo, extinguir com essa modalidade de jubilac¢ao para

concessio do beneficio em razao de acidente de qualquer natureza, retirando a sua necessdria vinculagio com

acidente de trabalho.

181 ESPING-ANDERSEN, Gosta. Uma perspectiva transatlintica da privatizagio latino-americana. In:

COELHO, Vera Schattan (org.). A Reforma da Previdéncia Social na América Latina. Rio de Janeiro: FGV,
2003, p. 15.
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adotar o critério unico de idade minima isoladamente, nio melhora e sim piora o

equilibrio atuarial do sistema, piorando a progressividade distributiva do sistema'®*.

A explicagéo para esta constatagao, segundo a pesquisa, é que o Fator Previdencidrio
tende a gerar um desconto maior do que o atuarialmente justo, ou seja, torna a soma de
contribuigoes maior que a soma de aposentadorias recebidas. Assim, se o desconto da
aposentadoria é maior do que o atuarialmente justo, as aposentadorias por tempo
de contribui¢ao sao progressivas do ponto de vista da distribuicio de renda entre
aqueles que tem mais capacidade contributiva (mais renda e estabilidade de emprego)

e aqueles que tem menos renda e estabilidade de emprego'®.

A luz de seu objetivo — tornar desvantajosa aposentadoria precoce — a férmula
apresentou sucesso, uma vez que o fator previdencidrio tendia as reduzir os beneficios
mais do que o necessdrio para igualar o fluxo de contribui¢io ao de beneficio'®,

contrariando a doutrina que sinalizava que a concessao das aposentadorias por tempo

de contribui¢io trazia prejuizos atuariais ao sistema'®.

Em breve sintese, para melhor compreensao da premissa, deve-se rememorar que ao
fim da década foi aprovada a EC 20/1998, que consolidou o paradigma do principio
da preservagio do equilibrio financeiro e atuarial, que ancora todo e qualquer discurso
de reforma previdencidria ou decisio judicial sonegadora de direitos sociais. A emenda

opera profundas alteragbes no sistema previdencidrio brasileiro'.

182 BASTOS, Pedro Paulo Zahluth; SANTOS, André Luiz Passos; KNUDSEN, Ricardo; EARP, Henrique
S4. O mito do custo fiscal e da regressividade da aposentadoria por tempo de contribui¢ao. Centro de Estu-
dos de Conjuntura e Politica Econémica — IE/UNICAMP. Nota do Cecon, n. 7, agosto de 2019. Disponivel
em: https://www.eco.unicamp.br/images/arquivos/O_mito_docusto_fiscal_e_da_regressividade_da_aposenta-
doria_por_tempo_de_contribuicao.pdf

18 A favor da progressividade da aposentadoria por tempo de contribuicio: PENAFIERI, André Carvalho
e AFONSO, Luis Eduardo. O impacto da mudanca da regra de cdlculo das aposentadorias por tempo de
contribui¢io do INSS: o fator previdencidrio é atuarialmente justo? Revista Economia Aplicada, vol. 17, n.
4, Ribeirdo Preto, 2013, p. 667-694. GIAMBIAGI, Fibio ¢ AFONSO, Luis Eduardo. Calculo da aliquota de
contribuicio previdencidria atuarialmente equilibrada: uma aplicacio ao caso brasileiro. Revista Brasileira
de Economia, vol. 63, n. 2, Rio de Janeiro, 2009, p. 153-179. GENTIL, Denise Lobato. Uma contribui¢ao a
avaliacdo das inconsisténcias do modelo de projegao atuarial do governo federal e dos impactos de exclusao
social da PEC 06/2019. Nota Técnica ANFIP n. 1, julho de 2019.

18 PENAFIERI, André Carvalho; AFONSO, Luis Eduardo. O impacto da mudanca de regra de cdlculo das

aposentadorias por tempo de contribuicio do INSS: o fator previdencidrio é atuarialmente justo? Sao Paulo:
Revista Economia Aplicada/USP, vol. 17, n. 4, p. 667-694, 2013.

'8 Em favor do fim da aposentadoria por tempo de contribuicio se destacam: AFONSO, Luis Eduardo;

FREIRE, Diego Rojo. Are the contributions rates of the Social Security General Regime (RGPS) sufficient?
An actuarial study for retirement by length of contribution and survivors benefits. Revista Brasileira de Risco
e Seguro, vol. 11, n. 19, abr/set 2015, p. 1-24. GIAMBIAGI, Fébio; AFONSO, Luis Eduardo. Célculo da
aliquota de contribuicio previdencidria atuarialmente equilibrada: uma aplicacioo ao caso brasileiro. Rio de
Janeiro: Revista Brasileira de Economia, vol. 63, n 2, abr/jun 2009, p. 153-179.

18 O texto original também previa a institui¢io de idade minima para aposentadoria no RPGS, contudo, a

proposta nio foi acolhida na Cimara, alcancando apenas 308 votos, faltando um voto para que a alteragio a
proposta fosse examinada pelo Senado Federal.
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Em decorréncia da nova emenda constitucional, em 1999, foi editada a Lei 9.876,
definindo o critério de cilculo dos beneficios pagos pelo RGPS e instituindo o
fator previdencidrio, um indice aplicdvel ao cilculo das aposentadorias, levando em
consideracio o tempo de contribuigao, a idade e a expectativa de vida do segurado no
momento de concessdo da aposentadoria. Trata-se de uma inovagao na experiéncia
internacional um mecanismo automdtico de atualizagao do sistema previdencidrio as

mudancas demogréficas, garantindo a sua sustentagao financeira.

O fator previdencidrio reafirma o principio do equilibrio financeiro atuarial,
fixando o valor da aposentadoria nio somente a partir das contribui¢des vertidas, mas
igualmente com base no tempo em que o segurado permanecerd em gozo da prestagao
previdencidria. De tal modo, aqueles trabalhadores que atingirem o tempo minimo
de contribui¢io para concessio da aposentadoria (35 anos, se homem, e 30 anos, se
mulher), terdo o valor do seu beneficio cédlculo levando em consideragio a idade que
possuem no momento da aposentadoria e a expectativa de vida neste momento, a
fim de que se considere o tempo em que aquela prestagao serd paga ao trabalhador,

tornando pouco vantajosa a saida antecipada do mercado de trabalho.

Em sintese, a férmula do fator previdencidrio garante aposentadorias menores aquele
que entra em inatividade precocemente, a0 mesmo tempo estimula a permanéncia do
trabalhador no sistema contributivo, garantindo valores maiores de beneficio quanto
maior for o seu tempo de contribuigao e menor for a sua expectativa de sobrevida apés

a aposentadoria.

A férmula de cdlculo do fator previdencidrio j4 atuava como mecanismo de
adaptacio do sistema previdencidrio as alteragoes demogréficas, pois varia diretamente
com a idade e o tempo de contribuicio, e inversamente a expectativa de sobrevida.
Além disso, sua forma era alterada automaticamente a cada aumento na expectativa
de vida dos brasileiros, de modo que quanto mais novo a aposentadoria e maior a sua
expectativa de vida, maior seria o desconto no cdlculo da sua renda mensal, o que
funcionava como desincentivo as aposentadorias precoces, sem, contudo, impedir a

escolha do trabalhador em sua saida antecipada.

O fator previdencidrio atendia devidamente a tendéncia mundial dos sistemas
previdencidrios que sugeriam a necessidade de introdu¢io de mecanismos de ajustes
automdticos que possam responder as mudangas demogréficas que se aceleram

nas sociedades afetam o equilibrio desses sistemas, evitando as continuas reformas

— 76 —



previdencidrias'®’. O fator previdencidrio regulava automaticamente os parimetros de
célculo e concessao do beneficio, sem necessidade de continuas alteragdes na legislacio
previdencidria. Contudo, o mecanismo foi extinto, com o fim da aposentadoria por

tempo de contribui¢io promovida pela EC 103/2019.

Nessa perspectiva, o que se vé é que desconsiderando o teor dos compromissos
firmados pelo Estado, acerca da efetivacao de direitos sociais, na seara previdencidria, o
Brasil adota politica e medida que nio atende nem ao principio de vedagao ao retrocesso,
nem ao compromisso de manutengao da progressividade desses direitos, adotando
uma politica regressiva e restritiva que em muito contribuird para a diminuigao da
protegio social alcangada até o momento, colocando o sistema previdencidrio em um

processo de retrocesso e de vulnerabilidade.

3.2 A idade de referéncia no modelo previdencidrio europeu e as
politicas integradas de trabalho e previdéncia

O critério de idade elegido pelo formulador da nova politica publica previdencidria
surgiu da andlise da idade fixada em outros paises, especialmente os paises europeus
— que hd mais tempo convivem com a realidade do envelhecimento demogréfico.
Contudo, nio ¢ adequado adotar o critério etdrio dos sistemas previdencidrios
internacionais sem confrontar o limite etdrio com a realidade existente no pais em que

se efetivard a politica publica.

Como jd advertia Bobbio, a velhice nao pode ser analisada apenas em seu aspecto
cronoldgico. A realidade de cada sociedade, a partir de seus tragos identitdrio, é que
convencionard a idade a partir da qual seus membros fardo jus & aposentadoria. Nesse
passo, a experiéncia internacional que fixa o acesso a aposentadorias aos 65 anos de

idade deve ser entendida e compreendida na realidade daquela sociedade.

Deve-se considerar que efetuar comparagoes internacionais requer cautela. Os
sistemas de seguridade social sao formados a partir das circunstancias histéricas e dos
valores culturais de um pais, exigindo que a andlise da legislagao previdencidria de
outra nagao abarque o estudo combinado da sua economia, estrutura social, tradigoes
culturais de protegao social, sob pena de incorrer em conclusées precipitadas e

distorcidas.

'8 MENEU, Robert; DEVESA, Enrique; DEVESA, Mar; DOMINGUEZ, Imaculada; ENCINAS, Borja.
Adjustment mechanisms and intergenerational actuarial neutrality in pensions reforms. International Social

Security Review, vol. 69, p. 87-107, 2016.



Por exemplo, na Itdlia, os jovens ingressam no mercado de trabalho por voltas de 26
anos e aos 23 anos, na Franga. Enquanto no Brasil, 45,9% dos trabalhadores urbanos
e 78,2% dos trabalhadores rurais comecam a trabalhar com até 14 anos. Aos 18
anos, 76,9% dos jovens jd estdo inseridos no mercado de trabalho. Do mesmo modo,
quando se comparam os parimetros de expectativa de duragao de aposentadoria no
Brasil também se identifica a enorme disparidade com paises mais desenvolvidos que
adotam idade minima de 65 anos, enquanto no Brasil a expectativa de dura¢io ¢ de
13,4 anos, nos paises da OCDE, a expectativa é de usufruto do beneficio por 17,6

anos'®,

Além disso, estimativas do Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) revelam que a probabilidade de um homem nio atingir 65 anos de idade
no Brasil era 37,3%, enquanto que, no Canadi, por exemplo, essa possibilidade era
de 15,0%". Em mesmo sentido, a Organizagio Mundial da Saide (OMS) aponta
que a expectativa de vida sauddvel no Brasil é de 64 anos, quase dez anos menor do
que alguns paises da OCDE, como a Itdlia (73 anos) e mesmo o Peru (67 anos), por
exemplo'. De modo que a medida paramétrica adotada por outros paises nao pode

ser simplesmente transportada ao modelo brasileiro sem maiores consideragoes.

Ademais, nas reformas previdencidrias estabelecidas na Europa, a necessidade de
articulagdo entre as politicas de Seguridade Social e as politicas de emprego vém sendo
reafirmadas pelos paises membros da Unido Europeia, paises que hd tempos jd convivem
com um cendrio de envelhecimento populacional. Em 2009, o Conselho Econémico e
Social Europeu e o Comité das Regides lancaram informativo ao Parlamento Europeu
recomendando que a adequagao e a viabilidade dos sistemas de pensao a longo prazo
dependem dos esforgos continuados para cumprir a Estratégia de Lisboa, de alcangar
uma taxa de emprego de 50% entre os trabalhadores em idade avangada, mesmo nos

momentos de recessio econdmica'®’.

18 FAGNANI, Eduardo (coord.). Previdéncia: reformar para excluir? Contribuicao técnica ao debate sobre

a reforma da previdéncia social brasileira. Brasilia: DIEESE/ ANFIP, 2017, p. 31.

18 MATIJASCIC, Milko; KAY, Stephen J.; RIBEIRO. José Olavo L. Aposentadorias, pensées, mercado de
trabalho e condigoes de vida: o Brasil e os mitos da experiéncia internacional. In: Previdéncia Social: como
incluir os excluidos? Uma agenda voltada para o desenvolvimento econdmico com distribui¢io de renda. Sao
Paulo: Unicamp — Centro de Estudos Sindicais e de Economia do Trabalho, n. 7, set/dez 2007, p. 285.

90 FAGNANI, Eduardo (coord.). Previdéncia: reformar para excluir? Contribuigao técnica ao debate sobre
a reforma da previdéncia social brasileira. Brasilia: DIEESE/ ANFIP, 2017, p. 126.

191 PEREZ, José¢ Luis Monero. Ciudadania y Derechos de Las Personas Mayores. Granada: Editorial Co-
mares, 2013, p. 103.
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E evidente que o trabalhador mais velho tem desvantagens intrinsecas do préprio
processo de envelhecimento por mdltiplos fatores relacionados 2 mobilidade, a satude,
as dificuldades de aperfeicoamento e reciclagem de competéncias, ou o que é pior,
relacionados aos fatores proprios do mercado e das relagdes de trabalho que elevam seu
saldrio e/ou dificultam a sua evoluc¢io diante da exigéncia de novas tecnologias ligadas

Y ~
as fungoes

Neste contexto, a Comissdo Europeia alertou que a redugio progressiva dos
regimes de reforma antecipada exige a implementar melhores oportunidades para os
trabalhadores mais velhos, para que possam permanecer no trabalho por mais tempo,
o que exigird a adaptagio dos locais de trabalho, a promoc¢io da aprendizagem ao

longo da vida profissional, entre outras condi¢oes indispensdveis'”>.

Mesma preocupagio reafirmada na renovagao do Pacto de Toledo, a Uniao Europeia
jd reconhecia a necessdria conexio entre as politicas previdencidrias e de trabalho,
apontando a importincia de desenvolvimento de politicas de reativa¢io da capacidade
de oferecer empregos como uma das solugoes mais estreitamente relacionadas com
a manutengdo e viabilidade dos sistemas previdencidrios, orientando os Estados a
fomentar mais e melhores postos de trabalho, reduzindo as taxas de desemprego e

promovendo medidas de inser¢ao laboral'®.

Nio hd ddvida que uma reforma previdencidria, em cendrio de envelhecimento
populacional, que busque o retardo no inicio de pagamento de aposentadorias sé terd
sucesso se associada a implementagao de politicas de inser¢ao dos trabalhadores de 50
a 65 anos no mercado de trabalho. Neste prisma, a politica de inclusao do trabalhador
em idade avancada passa a ser tratada ndo como uma a¢io em nome da promogio do
envelhecimento ativo, mas como estratégia indispensdvel para o equilibrio do sistema

previdencidrio.

A propésito do Pacto de Toledo, insta destacar que a Uniao Europeia, ao contrério
do Brasil, nao optou por adotar uma politica excludente de idade minima, ao contrério,
optou por um modelo de soff law, fomentado a prolonga¢ao da vida ativa através de

férmulas de aposentadoria flexivel, contando com a decisio voluntiria individual do

2 MONTERO, Pablo Pdramo. Jubilacién anticipada por trabajos de naturaleza penosa, téxica, peligrosa o

insalubre: um estudio comparado. OIT, 2014, p. 22.
195 El Pacto de Toledo renovado por cinco anos. Revista 60 y mds digital. Madrid: Instituto de Mayores y
Servicios Sociales — Inserso, n. 225, p. 6-7. Disponivel em: http://www.revistabOymas.es/InterPresent1/groups/

revistas/documents/binario/ses220lanoticia.pdf.


http://www.revista60ymas.es/InterPresent1/groups/revistas/documents/binario/ses220lanoticia.pdf
http://www.revista60ymas.es/InterPresent1/groups/revistas/documents/binario/ses220lanoticia.pdf

segurado. Esse modelo considera a heterogeneidade das trajetérias de trabalho de cada

individuo, o que leva a criagio de modelos miltiplos de aposentadoria'.

A politica de idade minima, como estabelecida no Brasil, é restritiva, impondo
uma condi¢io instransponivel para acesso ao beneficio previdencidrio, evitando o
pagamento de novas aposentadorias, sendo uma politica de controle excludente. Nao
deixa outra saida, ou se cumpre o requisito etdrio ou nio se garante protecio social. A
politica adotada anteriormente, utilizando-se do fator previdencidrio, ao contrdrio, era
uma politica inclusiva, que buscava convencer o individuo a se manter mais tempo em

mercado de trabalho, especialmente, mais tempo contribuindo para o regime.

Virios sistemas europeus fixam uma idade de aposentadoria como idade minima,
mas como idade de referéncia. O que significa dizer que o implemento da idade
de referéncia assegura o direito ao recebimento da aposentadoria em valor integral,
enquanto a aposentadoria antecipada gera um cdlculo menos favoravel ao trabalhador,
como também ocorria no Brasil a incidéncia do fator previdencidrio no cdlculo da

aposentadoria por tempo de contribuicio.

Em pesquisa realizada pela Associagao Internacional de Seguridade Social — AISS
em parceria com a Social Security Administration — SSA constatou-se que uma
porcentagem significativa dos 174 paises pesquisados apresentava outras modalidades
de aposentadorias, além da aposentadoria por idade, possuindo outras alternativas
de jubilacio que flexibilizam os requisitos de idade (aposentadoria antecipada),
admitindo uma saida antecipada, em idade inferior 4 idade de referéncia estabelecida.
Do mesmo modo, também verificou-se modelos que flexibilizavam o periodo de
tempo de contribuicio exigido (aposentadoria parcial), permitindo a saida antecipada
do mercado de trabalho. O que demonstra que a experiéncia internacional apresenta
medidas alternativas de saida do mercado de trabalho, que melhor se adaptam as
particularidades da trajetéria dos individuos, ainda que, nas duas hipéteses, essas
flexibilizagoes venham acompanhadas de penalidades que usualmente diminuem o

valor dos beneficios pagos'”.

194 PEREZ, José Luis Monero. Ciudadania y Derechos de Las Personas Mayores. Granada: Editorial Co-
mares, 2013, p. 109-111.

95 SSA — SOCIAL SECURITY ADMINISTRATION. Social Security programs throughout the world:
Europe, 2014. Washington: SSA, 2014. Disponivel em:  https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/
ssptw/2014-2015/europe/ssptw14europe.pdf e Social Security programs throughout the world: The Americas,
2015. Washington: SSA, 2015. Disponivel em: https://www.ssa.gov/policy/docs/progdesc/ssptw/2014-2015/

americas/ssptw15americas.pdf.
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Para ilustrar essa premissa, em 2007"¢, o governo espanhol introduziu uma reforma
previdencidria objetivando a prolongacio voluntdria da vida laboral do trabalhador,
rechagando as politicas que apregoavam a redu¢io da protecio social como medida
persuasiva de controle social dos trabalhadores mais velhos'”. Ao invés de adotar
politicas de dificultassem o acesso ao beneficio de aposentadoria ou diminuissem o
seu valor, o pais optou pela adogdo de politicas mais inclusivas que oferecessem ao
trabalhador vantagens para sua permanéncia em atividade, instituindo vantagens no
célculo do beneficio para os trabalhadores que prolongassem a sua vida profissional,

adiando a aposentadoria.

Nesse modelo, reconhecidamente o Estado admitia que as politicas mais severas que
somente visavam evitar a aposentadoria precoce sem garantir seguranga econdémica aos
idosos poderia levar diversos trabalhadores em idade avangada a demandar os servigos
assistenciais, aumentando os indices de pobreza e excluso social, culminando em uma

politica social desequilibrada'®.

O pais, seguindo as orientagoes fixadas no Pacto de Toledo, em 2013, instituiu
por meio da Lei 23/2013"’, o Fator de Sustentabilidade, estabelecendo uma relagao
automadtica entre a quantia das novas pensoes e 0 aumento observador da esperanca
média de vida. O coeficiente se assemelha ao fator previdencidrio, adotado pelo
Brasil no cdlculo da aposentadoria por tempo de contribui¢io, atuando como um
fator redutor no cdlculo do beneficio para aqueles trabalhadores que querem sair do

mercado de trabalho antes de implementar a idade minima exigida na legislagao.

Desse modo a aposentadoria na Espanha, neste ano, tem como idade de referéncia
65 anos de idade. Contudo, o trabalhador pode aposentar-se antecipadamente com
dois anos a menos que a idade de reforma, desde que tenha um periodo minimo
de contribuicio efetiva de 35 anos. Admite-se, também, valorizando a questao do
mercado de trabalho para trabalhadores idosos, a aposentadoria antecipada aos 61
anos e 8 meses aos trabalhadores que estao em situagio de desemprego involuntdrio,

desde que comprovado 33 anos de contribui¢io e a inscri¢io do trabalhador como

19 Ley 40/2007.
197 PEREZ, José Luis Monero. Ciudadania y Derechos de Las Personas Mayores. Granada: Editorial Co-
mares, 2013, p. 72.
198 PEREZ, José Luis Monero. Ciudadania y Derechos de Las Personas Mayores. Granada: Editorial Co-
mares, 2013, p. 76.
199 ESPANHA. Lei 23/2013, de 23 de dezembro de 2013, regula o fator de sustentabilidade e o indice de

revaloracio do sistema de pensoes da Seguridade Social.



candidato a vaga de emprego pelo menos nos seis meses imediatamente anteriores a

data do pedido de aposentagao®®.

Em mesma medida caminhou a Itdlia: o pais em 1995 passou por reformas
previdencidria continuas que endureceram, gradualmente, as regras de concessio de
aposentadorias. Entre 1995 e 2016, o legislador italiano alterou 11 vezes as regras
de aposentadoria, elevando a idade de referéncia e também o tempo de contribuicio
para acesso ao beneficio. Estabelecendo uma elevagio gradual da idade até alcangar 67

anos, para homens ou mulheres™".

Contudo, os estudos realizados no pais, no decorrer desse periodo de reformas
acabou por concluir que a reforma previdencidria focada apenas no aumento da idade
de acesso ao beneficio trouxeram consequéncias negativas ao sistema, que foram assim
enumeradas: (a) imobilismo do mercado de trabalho, uma vez que a permanéncia
prolongada do trabalhador idoso no mercado de trabalho acabou por impedir e/
ou dificultar o acesso da populagio mais jovens aos postos de trabalho; (b) a saida
nao gradual de idosos do mercado de trabalho nio permitiu uma troca efetiva de
experiéncia com os trabalhadores mais jovens, perdendo-se assim uma das grandes
vantagens que tem esse grupo de trabalhadores no mercado de trabalho; (c) a maior
permanéncia no mercado de trabalho dos trabalhadores idosos acabou provocando
uma diminui¢ao na produtividade, em razio da mais dificuldade de assimilacao dos

novos processos tecnolégicos por partes destes trabalhadores®*.

Nesse cendrio, a Itdlia passou a tomar medidas para tornar o acesso as aposentadorias
mais flexivel. De inicio, o Decreto Legislativo 148/2015 facultava as empresas a
redugio das horas de trabalho dos trabalhadores idosos, abrindo postos de contracio
para trabalhadores mais jovens. Além de permitir uma aposentadoria antecipada a esses

trabalhadores, que poderiam, entdo, cumular o pagamento de umaaposentadoria parcial

20 Informagdes detalhadas sobre o sistema previdencidrio espanhol podem ser consultadas na pédgina ofi-

cial do governo: http://www.seg-social.es/wps/portal/wss/internet/ Trabajadores/PrestacionesPensionesTraba-

jadores/10963.
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com o saldrio recebido em decorréncia da jornada reduzida de trabalho. Estabelecendo,
por fim, a idade de referéncia de 67 anos para aposentadoria, admitindo, contudo, a
antecipagio do beneficio para os trabalhadores que implementam 63 anos de idade,
estabelecendo, contudo, uma redugio de 5% no valor bruto devido ao trabalhador a

cada ano antecipado.

Contudo, mesmo com essas flexibilizacoes o sistema ainda apresentava diversos
problemas, registrando-se um aumento do empobrecimento da populag¢io e aumento
dos riscos sociais?®”. Razdo pela qual, a tltima reforma italiana, promovida em 2019,
admite a aposentadoria antecipada e integral aos 62 anos de idade, desde que o
trabalhador possufa 38 anos de contribuicio®™. Aqui registre-se que a regra instituida
na Itdlia em muito se assemelha a férmula que era adota no Brasil, nos termos da Lei
13.183/2015, que admitia a aposentadoria por tempo de contribuicio, sem incidéncia
do fator previdencidrio aos trabalhadores que, somando tempo e contribuigao e idade,
atingissem a pontuagio de 96 pontos, se homem, e 86, se mulher, respeitado o tempo
de contribuigio exigido nessa modalidade de 35 anos para homens e 60 anos para

mulheres.

O sistema italiano também, a partir de 2019, passa a admitir outras modalidades
de aposentadoria antecipada, permitindo a jubilagio aos 63 anos, sem qualquer
penalizagio no cilculo, aos trabalhadores que estiverem desempregados (seguindo
a orientagdo jd adotada na Espanha, que atrela as politicas previdencidrias com as
realidades do mercado de trabalho), bem como aos trabalhadores que sao portadores
de deficiéncias, trabalham com atividades penosas ou atuam como cuidadores, desde
que, em todas as hipdteses, comprovem o implemento de 30 anos de contribui¢ao. A
mulheres também podem gozar de aposentadoria antecipada, aos 58 anos e 7 meses

de idade, desde que comprovem 41 anos de contribuigao®®.

O modelo europeu demonstra, portanto, que o simples aumento da idade de
aposentadoria é uma medida inadequada ao préprio sistema de previdéncia social.
De fato, como j4 afirmado neste trabalho, em uma primeira vista parece ser a resposta
ideal para um cendrio de envelhecimento populacional em que expectativa de vida

dos individuos tem crescido gradualmente, contudo, é uma medida pouco coerente

205 SILVA, Maria Lucia Lopes da. Crise, trabalho e financeirizagao da Previdéncia Social na Itdlia e no Brasil.

Revista SER Social. Brasilia, v. 18, n. 39, p. 4047-443, jul.-dez./2016, p. 425/429.
204 TTALIA. Decreto Lei 4, de 28 de janeiro de 2019.
25 Informagdes detalhadas sobre o sistema de aposentadorias antecipadas na Itdlia podem ser obtidas na pdgi-

na oficial do governo: https://www.inps.it/nuovoportaleinps/default.aspx?itemdir=50302.
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com as necessidades do mercado de trabalho, onde se fazem necessdrias solucoes mais

complexas e flexiveis.

Permitir as pessoas mais liberdade de escolha em relagio ao momento da
aposentadoria é um bom ponto de partida para reforma de politicas ptiblicas. O desafio,
naturalmente, é combinar maior flexibilidade da aposentadoria com a indispensavel
estabilidade financeira, de modo a garantir a sustentabilidade do sistema. Nesta
perspectiva, parece mais coerente com a realidade do mercado de trabalho moderno e
com o cendrio jd enfrentado pelos paises europeus, que hd muito lidam com o fendmeno
do envelhecimento populacional, a ado¢io de um modelo de aposentadoria gradual,
semelhante com o modelo que j4 era adotado no Brasil, onde se possa trabalhar com
um referencial de idade condizente com a expectativa de vida do pais, associado a
alternativas que levem em conta o tempo de contribui¢ao do segurado, o tipo de
atividade por ele exercida e as necessidades do mercado de trabalho, permitindo-se a
aposenta¢ao antecipada, ainda que o cdlculo do beneficio sofra algum prejuizo nesta

antecipagao.

Nao se pode perder devista, igualmente, umavez reconhecidaainevitdvel interpelagao
entre previdéncia e trabalho, que existem vdrias opgoes de ajuste de politicas que
podem ser adotadas para incentivar longos anos de trabalho. De um lado, as empresas
podem ser incentivadas a manter em seus quadros trabalhadores com idade avancada,
com algum beneficio fiscal na adogdo da prética. Lado outro, os trabalhadores podem
receber incentivos econdmicos capazes de mobilizar o trabalhador a se manter no
mercado de trabalho em troca de beneficio previdencidrio mais generoso, que possa

lhe render melhor condicio futura.

Poderiam, igualmente, ser adotadas politicas graduais, como as adotadas na
Espanha, que permitam a reducio da jornada de trabalho dos trabalhadores em
idade avangada, permitindo o pagamento de uma aposentadoria parcial cumulada
com saldrio referente a jornada reduzida. Desse modo, os riscos de manutengao desse
trabalhador no mercado de trabalho seriam minimizados, permitindo, ainda, a troca
de experiéncia entre profissionais mais jovens e mais experientes, o que traria ganho
para o sistema laboral como um todo. Em um plano teérico, esse modelo permitiria
conciliar as exigéncias de flexibilidade e protecio dos trabalhadores idosos, reduzindo,
a0 mesmo tempo, o impacto do pagamento de aposentadoria longas no sistema

previdencidrio.

Em mesma medida, a experiéncia estrangeira nos traz clara a necessidade de

adequagao das politicas previdencidrias e trabalhistas, sugerindo que a politica de



postergagao do acesso a aposentadoria para atingir o seu objetivo de equilibrio do
or¢amento previdencidrio deve estar acompanhada de politicas inovadoras no mercado
laboral de modo a garantir: (a) a empregabilidade do trabalhador acima de 50 anos
de idade; (b) a integracio segura deste segmento de trabalhadores no mercado de
trabalho, com politicas de satide ocupacional que reduza o contingente alarmante de
beneficios por incapacidade; (c) a oferta de métodos multiplos de aposentadoria que

possam se adaptar melhor a diversidade das trajetdrias laborais dos individuos.
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Conclusoes

Convivemos com diversos novos riscos sociais, decorrentes de mudangas do mercado
de trabalho e da organizagio das familias, convivemos, assim, com a precarizagio dos
postos de trabalho, aumento da participagio da mulher no mercado de trabalho,
aumento da populagdo idosa, transformagdes nas estruturas familiares, novas formas
de organizagio de trabalho. Todas essas alteragdes sociais demandam a adaptagio das

politicas de protegio social, a fim de que passem a abarcar esses novos riscos.

Em dire¢io oposta, contudo, a politica de aposentadoria por idade minima amplia
e potencializa esses riscos. Essa politica de austeridade tem um efeito paradoxal de
reduzir o gasto no or¢amento previdencidrio a0 mesmo tempo em que incrementa
os riscos e as necessidades sociais, resultando em uma incontestdvel politica de
retrocesso social, afetando sensivelmente os objetivos fundamentais da Republica de
combate a pobreza e de redugio das desigualdades regionais e sociais. Resultando no
desvirtuamento dos objetivos da Seguridade Social prescritos na Constituigao Federal,
o que culmina em resultados negativos em todos os sistemas da Seguridade Social,

especialmente o sistema previdencidrio e assistencial.

Além da incompatibilidade da politica com o texto constitucional, verificou-se a
inadequagao da politica pablica previdencidria as realidades do mercado de trabalho,
o que culminard com o aumento dos niveis de desprotecio, implicando em aumento
dos gastos com servicos sociais ¢ com pagamento de beneficios por incapacidade,
redugio do nimero de contribuintes previdencidrios e incremento nos gastos com

beneficios de natureza assistencial.

Em mesma medida, demonstrou-se o descompromisso da politica com as balizas
internacionais de direito previdencidrio, apresentando que o desenho de uma politica
previdencidria em franco descompasso com os principios que norteiam os sistemas de
protegio social internacionais pode resultar em um profundo agravamento dos riscos
sociais, produzindo uma norma contraproducente, na medida em que, ao invés de
oferecer a protec¢io social dela esperada, culmina por agravar os riscos sociais que terao

de ser cobertos e reparados pelo préprio sistema de seguridade social.

Nao se pode deixar de notar uma dissonincia cognitiva no discurso que apregoa
uma politica de aposentadoria tardia desacompanhada de politicas de empregabilidade
para o grupo de trabalhadores que serd afetado pela extensio da vida laboral. Decerto,

tao grave quanto a aposentadoria precoce ¢ o desemprego dos individuos acima dos



50 anos de idade. Isto porque, além de interromper a contribuigao previdencidria,
dificultando o implemento dos requisitos de elegibilidade para a aposentadoria,
a auséncia de fonte de renda, neste periodo da vida, compromete a sobrevivéncia
do individuo, expondo-o a diversos riscos sociais que, inevitavelmente, terdo de ser

cobertos e reparados pelo préprio sistema de seguridade social.

E importe destacar que a medida de idade minima, pautada em critérios econémicos,
em uma visao exclusivamente fiscalista de perseguir um equilibrio nas contas publicas,
se descuidou do cendrio concreto em que a politica é realizada. Em nenhum momento,
durante a tramitagao da reforma, nem mesmo apds a efetivagio das novas politicas
previdencidrias, levou-se em conta o tema da empregabilidade do trabalhador em
idade avancada. Assumiu-se a premissa de que a redu¢io de gastos imediatos seria
suficiente para a atingir o equilibrio or¢amentdrio esperado, sem considerar o custo

que poderia também advir da medida.

Tampouco o Estado preocupou-se em ampliar o debate na sociedade, estruturando
a politica previdencidria sem nem mesmo envolver as empresas privadas neste esfor¢o
fiscalista. Em nenhum momento se considerou a necessidade de implementac¢io de
medidas de incentivo & manutengao do emprego dos trabalhadores acima de 50 anos
de idade, de requalificac¢io profissional ou de medidas preventivas de adequagio do
ambiente de trabalho as necessidades fisicas destes trabalhadores. Assim, repetindo o
erro apontado na experiéncia europeia mencionado no terceiro capitulo deste trabalho,
a politica publica foi estabelecida sem considerar todos os atores e cendrios envolvidos,

o que culminard no insucesso da medida a longo prazo.

De fato, as reformas previdencidrias ideologicamente orientadas pela suposta
insustentabilidade do modelo de bem-estar social, incapazes de conciliar o principio
da Justica Social com o principio do equilibrio financeiro-atuarial, acabam por
potencializar os riscos sociais, ampliando o nivel de desprote¢io da populagao, que se
afasta do sistema — ou por op¢io, ou por incapacidade contributiva. Afetando, assim,

a arrecadacdo do sistema previdencidrio e o orcamento do sistema assistencial.

As consideracoes aqui apresentadas permitem compreender a inadequagio da
politica previdencidria de idade minima para aposentadoria. No mercado formal, se
vé o despreparo para a inclusao do trabalhador em idade avangada, o que traz consigo
o aumento do adoecimento e dos acidentes de trabalho, aumento do desemprego e
da vulnerabilidade social, o que, por sua vez, termina por ampliar a demanda por
beneficios de cardter assistencial e fomentar o mercado informal, expondo um maior

ndmero de individuos a desprote¢io previdencidria.
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De modo que a politica de fixa¢ao de idade minima para aposentadoria no RGPS
a0 invés de garantir seguranca nos casos de risco social, o que seria a finalidade de
qualquer norma de prote¢do social, estd criando necessidades e potencializando os
riscos, trazendo perdas a toda sociedade. Isto porque o caminhar rumo a implementacio
de uma politica de prote¢io social exige uma andlise mais abrangente do sistema de
Seguridade Social, com fidelidade aos seus principios norteadores, inclusive as normas
de direito internacional e em sintonia com a realidade do mercado de trabalho, sob
pena de se fixarem regras previdencidrias que produzirio maior desestabilizagio do

sistema.

A politica de idade minima para aposentadoria no RGPS, fixada como o tnico
meio de acesso ao beneficio de aposentadoria, é resultado de um processo cego e
surdo para as suas consequéncias, ou seja, encara o direito previdencidrio apenas como
um custo, buscando apenas a redugio da despesa em um curto prazo, sem analisa a
previdéncia social na perspectiva de politica de protecao social, que deve, entio, ser
analisada na perspectiva da gestao do risco, de a¢oes afirmativas, de politicas de Estado

includentes e educativas.

As reformas sdo realizadas sobre uma andlise econdmica superficial, nao abrangente,
apenas em um cédlculo preliminar de receitas e gastos, desconsiderando as diversas
consequéncias e efeitos que a politica pode gerar e impactar neste fluxo, como o
aumento da despesa com beneficio assistencial e com pagamento de beneficio por
incapacidade, queda na arrecadacio previdencidria, aumento da demanda por servigos
sociais como seguro desemprego e reabilitagao profissional. Esquecendo, assim, que
a previdéncia social além de garantir a protecao social, visa atender aos objetivos
estruturantes desta Republica, contribuindo para a distribui¢ao de riquezas, para a
circulagao de receitas na economia e, também, para promover uma estabilidade social
abrangente, contribuindo para a diminui¢io da violéncia, da fome, da doenga e da

precarizagao do trabalho.

Essa desvinculagio da politica previdencidria do seu objetivo estruturante, a
seguranga social, fomenta a precariza¢io do trabalho, o assistencialismo, a inseguranca
econdmica, a estagnagdo da economia, o endividamento social e a desconexdo da
populagio com seus representantes, pois sao agoes que nio refletem as demandas e
anseios da sociedade, conduzidas em um processo sem qualquer interlocugio com a
popula¢do®®. Assim, contribuindo para o agravamento da questio social e da regressao

das politicas sociais pablicas.

26 Em tese de doutorada em que pesquisava a relagio entre mercado de trabalho e a previdéncia social, Maria



A politica de idade minima se revela uma politica que resulta em incremento das
desigualdades sociais, dos processos de vulnerabilizagdo, da pobreza e da instabilidade
social. Promovendo, ainda, no ambiente de trabalho, o exponente crescimento
dos riscos, obrigando o individuo a trabalha para além de suas forgas, sem opgao
alternativa de sobrevivéncia. Algando o desemprego e os acidentes de trabalho a
ndmeros alarmante, considerando o mercado de trabalho despreparado e excludente

que caracteriza o mercado brasileiro.

O Brasil vive um cendrio desafiador, que coloca em discussao a fundamentalidade
dos direitos sociais, que nao colocados como matéria econémica, e nio como
compromisso social estruturante da constitui¢do da nossa nagio. O desafio para os
préximos anos ¢ incrementar o debate publico sobre o tema e monitorar de forma
diligente os resultados sociais da nova politica, de modo a conseguir reverter o quadro

de desprotecao que ameaga se consolidar nos préximos anos.

Lucia Lopes da Silva denuncia que a previdéncia social é uma das politicas sociais no Brasil mais impermedveis
ao controle democrdtico. SILVA, Maria Lucia Lopes da. (Des) estruturagio do trabalho e condigées para a
universalizacao da Previdéncia Social no Brasil. Tese de doutorado. Brasilia: UnB, 2011, p. 124.
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