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RESUMO: Qual o papel do STF na conformagdo da politica
publica previdenciaria através das agdes em controle abstrato de
constitucionalidade? O trabalho aqui apresentado traz a discussio sobre
o direito social a previdéncia social em seu status de direito fundamental
na Constituigdo Federal de 1988 e o discurso sobre ele configurar uma
prestagdo onerosa ao Estado. Os Poderes Legislativo e Executivo
periodicamente modificam as regras de previdéncia com o objetivo de
conter os gastos. Como instancia contramajoritaria, o Poder Judiciario tem
o dever de proteger os direitos sociais, impedindo que as decisoes tomadas
pelos outros poderes retrocedam (ou extingam) direitos conquistados na
Carta de 1988. O objetivo do trabalho é saber se o STF (como 6rgao de
ctpula do Judicidrio) cumpre esse papel no que se refere a Previdéncia
Social. Para tanto, foi realizada uma analise sobre as A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade propostas contra as Emendas Constitucionais
20/1998 e 41/20083, a fim de compreender como o STF responde (se
responde) a judicializagdo das reformas previdenciarias.

PALAVRAS-CHAVE: Seguridade Social. Controle Abstrato. Previdéncia
Social.

ABSTRACT: What role does the STF play in the social security public
policy deciding the ADIs inside Brazilian abstract constitutionality
control? This paper discusses about the social right to social security
as a fundamental matter and its costly provision to the State. The
Legislative and Executive branches periodically change the pension
rules in order to contain costs. As a contramajoritarian power, the
Judiciary has a duty to protect the citizens’ social rights by preventing
that decisions taken by the other branches fall back (or terminate)
rights prescribed in the 1988’s constitution. The objective of this
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study is to understand whether the Supreme Court fulfills that role
in social security matter. Therefore, we carried out an analysis on
the Unconstitutionality Direct Actions” decisions filed against the
Constitutional Amendment numbers 20/1998 and 41/2003, aiming to
comprehend how the STF responds (if it responds) to the judicialization
of the social security reforms.

KEY WORDS: Social Security. Abstract Control. Social Security.
INTRODUGAO

A consolidagdo da judicializagdo das relagdes politicas e sociais
no Brasil é objeto de um consenso entre juristas e cientistas politicos,
verificével pelo fortalecimento e relevincia das institui¢des judiciais e
incorporagio do discurso juridico nas interagdes entre os diversos grupos
politicos e sociais. Ao lado dos requisitos normativos, a expectativa quanto
as decisdes dos tribunais — sobretudo do Supremo Tribunal Federal
(STF), no exercicio da jurisdigdo constitucional - foi integrada a pratica
dos diversos setores, como grupos de interesse e partidos minoritérios.

No Brasil, desde 1988, o STF tem sido provocado para analisar
a constitucionalidade de normas e opinar sobre politicas publicas das
mais diversas naturezas. Segundo Taylor', nos 15 anos entre 1988 e
2002, o Supremo — somente através do instrumento da Agdo Direta de
Inconstitucionalidade — ADI — concedeu decisdes liminares ou de mérito
invalidando parcialmente mais de 200 leis federais.

Neste contexto, a respostas do STF viraram tépico especial de
discussdo, usualmente identificadas como representacgdo da sua tendéncia
ao ativismo ou autocontengio, em suas repercussoes para as dindmicas entre
os titulares de poder. A literatura juridica debruga-se, especialmente, sobre
as relagdes entre Judicidrio e Legislativo — eixo que concentraria a discussdo
em torno do cardter contramajoritario da revisio judicial. Aponta-se, assim,
para eventual superposicdo e até invasdo das atribui¢des do Parlamento pelo
Tribunal, em prejuizo do sistema democratico, creditado — entre outros
fatores — a erosdo de sua legitimidade representativa e suas omissoes.

J4 estudos empfiricos apontam para uma relevante questéio — a intensa
judicializagio das questdes atinentes a Administracio Publica - de particular

1 TAYLOR, Matthew M.. O Judiciério e as politicas ptiblicas no Brasil. DADOS — Revista de Ciéncias

Soctiais, Rio de Janeiro, v. 50, n. 2, p. 230, 2007.
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relevancia para os Executivos Federal e Estaduais. Diante desta prevaléncia dos
temas de Direito Administrativo, o STF, no que diz respeito as ADIs, atuaria
como um “conselho de Estado do tipo prevalecente em paises de configuragdo
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unitaria’, ao estabelecer “padrdes de racionalizagfio na administragio publica®

Neste quadro, um grupo de interesse especifico se destaca na agenda
do STF: os servidores publicos. A normatizagio de seu regime juridico na
CI-88 permite que estes agentes publicos questionem eventuais tentativas de
alteragdo pela via das emendas constitucionais (EC’s) ou a limitagdo de direitos
através da legislagdo ordindria. No primeiro caso, sob o argumento preferencial
da protecdo ao direito adquirido (art. 5° inciso XXXVI), direito fundamental
protegido como clausula pétrea (art. 60, §4°, IV) e oponivel ao poder de reforma.
Ja no segundo caso, estes grupos amparam-se ha supremacia constitucional.

A questdo ganhou particular impacto na judicializagio das reformas
levadas a cabo pelo Poder Executivo no sistema de previdéncia dos
servidores publicos, através das Emendas n’s 20 e 41. Na esteira da imensa
polémica e insatisfagdo que estas provocaram nestes setores, a disputa entre
Administragio Publica e servidores, pensionistas e aposentados encontrou
no STF um terceiro turno (e uma nova arena) de embates.

Com efeito, as duas mencionadas reformas levaram ao STF, no total,
trinta agoes diretas de inconstitucionalidade, conforme dados coletados da
base de dados da pesquisa de Costa e Benvindo*, produzida pela UNB. De

2 VIANNA, Luiz Werneck; BURGOS, Marcelo Baumann; SALLES, Paula Martins. Dezessete anos
de judicializagdo da politica. Tempo Social (Revista de Sociologia da USP), v.19, n. 2, p. 39-85, 2007.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/ts/v19n2/a02v19n2.pdf>. Acesso em: 22 jul. 2015.

3 “A Adin também ¢é recurso institucional estratégico de governo, instituindo, na pritica, o Supremo
Tribunal Federal como um conselho de Estado do tipo prevalecente em pafses de configuragdo unitéria”.
-

Embora essa intervengio judicial na legislagdo dos estados se revista, em geral, de um inequivoco
caridter racionalizador — ja presente no governo FHC e notavelmente ampliada no governo Lula —, nota-se,
pela envergadura com que é praticada, que ela pode ser mais um sinal da emergéncia de uma tendéncia,
que toma félego em virias dimensdes da vida social recente, no sentido de “corrigir” as relagdes entre a
federagdo e a Unifio em favor desta Gltima.” [.]] “Na experiéncia institucional brasileira, o primado da Unido
sobre a federagio tem resultado de motivagdes modernizantes associadas a momentos de autoritarismo
politico, como nos anos de 1930 e, mais tarde, sob o regime militar no perfodo 1964-1985". VIANNA, Luiz
Werneck; BURGOS, Marcelo Baumann; SALLES, Paula Martins. Dezessete anos de judicializagdo da
politica. Tempo Social (Revista de Sociologia da USP), v.19, n. 2, p. 65, 2007. Disponivel em: <http://www.
scielo.br/pdf/ts/vi9n2/a02v19n2.pdf>. Acesso em: 22 jul. 2015.

4 COSTA, Alexandre Aratjo; BENVINDO, Juliano Zaiden. 4 Quem Interessa o Controle Concentrado de
Constitucionalidade? O Descompasso entre Teoria e Pritica na Defesa dos Direitos Fundamentais (Base de
dados). Brasilia: UNB/CNPQ, 2014. Disponivel em: <http://public.tableausoftware.com/views/Contr
oledeConstitucionalidadeviaADIDivulgao/4_1RequerentesporanodisginguindoFE?:embed=y&:displ
ay_count=no>. Acesso em: 20 jul. 2014.


http://www.scielo.br/pdf/ts/v19n2/a02v19n2.pdf
http://www.scielo.br/pdf/ts/v19n2/a02v19n2.pdf
http://www.scielo.br/pdf/ts/v19n2/a02v19n2.pdf
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acordo com o levantamento, destas ADI’s apresentadas, treze tiveram seu
mérito julgado; quatro foram julgadas improcedentes; uma néo foi conhecida
pelo relator; trés ndo foram conhecidas pelo plenario; uma teve seu seguimento
negado pelo relator; uma a questio foi considerada prejudicada pelo relator;
e, por fim, trés foram consideradas procedentes em parte pelo plenario.

Esse trabalho se propoe, portanto, a analisar as ADI’s referentes
as ECs 20 e 41. O objetivo é observar o posicionamento do STF em
matéria previdencidria: estaria o Supremo exercendo sua fungéo de protetor
dos direitos fundamentais ou o tribunal tende a respeitar as decisdes
majoritdrias, cooperando com as preferéncias do Poder Executivo? A
reflexdo sobre as a¢des nio decididas também é importante, uma vez que
mostra a pesquisa quais sdo os temas que o tribunal prefere ndo julgar.

Para tal fim, sdo analisadas as trinta ADI’s, tomando-se como
varidveis: os (a) autores das ag¢des (legitimados); os (b) principios
defendidos pelas partes; e o (c) principio vencedor na soma dos votos
dos Ministros. O objetivo é analisar o papel do STF na conformagio
das reformas previdenciarias implementadas pelo Poder Executivo
em 1998 e 2003.

Parte-se da hipétese de que, neste caso, o STF enquadra-se
no argumento comum na literatura mundial sobre os tribunais: mais
que oposigio, sua atuagdo é marcada pela anuéncia as escolhas dos
legisladores e administradores®. No caso brasileiro, pesquisas como
a de Taylor®, mostram que o STF, em particular, tem agido de forma
muito cautelosa e até conservadora para evitar alargar potenciais
conflitos com o Executivo. Esse argumento é que eles ndo podem atuar
sem correr o risco de perder seu poder para um Executivo cioso das
proéprias prerrogativas.

A analise destas decisdes permite avaliar um dos pontos mais
relevantes e controvertidos trazidos pelos estudos acumulados ao longo
das tltimas décadas: o privilégio das questdes de direito administrativo,
especialmente do tema servidor publico, no controle concentrado de
constitucionalidade. E, como consequéncia, a exploragdo deste viés
especifico das relagdes entre os poderes do Brasil.

5  FRIEDMAN, Barry. The politics of judicial review. Texas Law Review, v. 84, n. 2, p. 261, dec. 2005.

6 TAYLOR, op. cit.,p. 285.
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1A OPQAO POR REFORMAS: NECESSIDADE DE REESTRUTURAQAO
OU RESPOSTA IMEDIATA AS CRISES?

1.1 CRISE DA DECADA DE 1990: A SOLUCAO SAO OS CORTES DE GASTOS?

A ECn°20/98 e a EC n°41/2008, ao promoverem substanciais alteragdes
no regime previdencidrio dos servidores ptiblicos, inserem-se no contexto das
reformas estruturais iniciadas na década de 90, que implicaram em privatizaggo,
abertura comercial e desregulamentagio, ao transferir a responsabilidade
pelo investimento e pela produgéo em setores extremamente dependentes de
contratagio [...], torna-os mais dependentes do apoio do Poder Judiciario”.
Resta saber, no caso especifico das politicas publicas previdenciarias, qual o
cendrio politico das reformas promovidas pelas mencionadas emendas, com
o resgate de seu histérico, a fim de delimitar os interesses posteriormente
levados ao STT em sede de controle de constitucionalidade.

A Constituigio de 1988 inaugurou um novo cenario para a previdéncia
brasileira, seja no regime geral ou nos regimes préprios. Até entdo, a
aposentadoria era um direito garantido aos trabalhadores e servidores
publicos por seus “bons servigos prestados”. Existia a nogdo de necessidade
de comprovagio de tempo de servigo; no entanto, a contribui¢fio néo era
exigida. Por muito tempo na histéria da previdéncia dos funciondrios ptblicos,
a Unido concedeu aposentadoria sem fonte de custeio especifica. Na verdade,
os beneficios previdencidrios dos servidores publicos eram tratados como
uma compensagio pela auséncia de politicas remuneratérias e de carreira®.

A Carta de 1967 trouxe em seu art. 158, inciso X VI, a previsdo da
previdéncia social como um dos direitos dos trabalhadores “mediante contribuigdo
da Unido, do empregador e do empregado, para seguro-desemprego, protegdo da
maternidade e, nos casos de doenga, velhice, invalidez e morte” e, no inciso XX,
a possibilidade de aposentadoria para mulher ap6s trinta anos de contribuigio.
A expressdo “previdéncia” é mencionada outras quatro vezes - na disposi¢do

7 A extensa presenga estatal na economia tornava os contratos menos importantes, pois permitia decidir
conflitos e impor regras pela via administrativa, sem a necessidade de se recorrer a Justiga. (...) Nossa
pesquisa mostrou que a maioria dos juizes tem consciéncia de que essas reformas tornaram o seu trabalho
mais importante, do ponto de vista econémico, com quase a metade dos magistrados concordando
inteiramente com essa tese e um terco tendendo a concordar com ela. (Tabela 7.1).” E importante ressalvar,
nas observagdes de Pinheiro, que o objetivo do trabalho aqui citado é “ajudar a compor um diagnéstico
sobre os problemas do Judicidrio que mais afetam a economia e a avaliar as iniciativas que podem tornar
o Judicidrio uma institui¢fo mais eficaz e eficiente do ponto de vista econémico.” PINHEIRO, Armando
Castelar Pinheiro. 1a visdo dos magistrados. p. 20. Disponivel em: <http://www.febraban.org.br/Arquivo/
Destaques/Armando_Castelar_Pinheiro2.pdf> Acesso em: 20 maio 2005.

8  CAMPOS, Marcelo Barroso Lima Brito de. Regime préprio de previdéncia social dos servidores piiblicos. 4.

ed. Curitiba: Jurud, p. 78, 2012.
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sobre competéncias legislativas, regras de custeio e nas especificidades dos
ex-combatentes. Por sua vez, as regras para a aposentadoria dos funcionarios
publicos estavam descritas no art. 100 e seguintes.

A Constituig¢do de 1998 manteve o termo “tempo de servigo” em
seu texto original, mas aumentou consideravelmente o tratamento dado a
Previdéncia Social. Na redagdo original, havia vinte e quatro citagdes da expressdo
“previdéncia”, e dois artigos inteiramente dedicados ao tema: o art. 40, que versa
sobre a previdéncia dos servidores publicos efetivos e o art. 201, que traz as
regras constitucionais sobre o regime geral de previdéncia social.

Mesmo assim, foi apenas em 1998, com a primeira grande reforma
previdenciaria, que a preocupagdo com o equilibrio financeiro e atuarial de
fato surgiu no texto constitucional. O art. 40, em seu caput, passou a trazer a
expressdo: “observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial”
para os regimes de previdéncia préprios com cardter, agora, contributivo. A
construgdo do problema de financiamento dos beneficios foi longa, mas diversas
razdes concorreram para que, em 1998, fosse concretizada a decisio de mudanga
no sistema previdencidrio brasileiro.

A “bola de neve” ja vinha crescendo desde muito tempo. A recessdo da
década de 1980 e a ampliagdo da cobertura previdencidria aumentaram o déficit
da previdéncia social®. Contudo, os anos de 1997 a 1999 foram mais complexos.
O cendrio de crise atingia diversas economias emergentes, como a brasileira.
Averbug e Giambiagi' expdem os fatores desencadeadores da exploséo da crise
nestes pafses, inclusive no Brasil, tais como:

a) um bom de investimento alimentado pelo endividamento
crescente das familias, das empresas e do pafs;

b) elevada alavancagem dos bancos;
¢) auséncia de uma supervisdo bancaria apropriada;

d) taxas de cambio fixas ou relativamente fixas, em um contexto
de déficits crescentes da conta corrente.

9 ROCHA, Daniel Machado. O Direito Fundamental a Previdéncia Social: na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema previdencidrio brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 75.

10 AVERBUG, André; GIAMBIAGI, Fabio. 4 Crise Brasileira de 1998/1999 — Origens e Consequéncias.
BNDES: Rio de Janeiro, 2000. p. 8. Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/
sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/td/Td-77.pdf>. Acesso em: 10 nov. 2015.
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Diversas medidas foram tomadas, com o objetivo de apaziguar os
efeitos da crise e evitar efeitos mais profundos; a primeira destas, privatizagio
das estatais, ndo se mostrou suficiente para a contengdo do excesso de gastos
publicos. Aliado a crise financeira internacional, a estagnagdo do crescimento
da economia brasileira que acarretou em um processo de desemprego e
informalidade no mercado de trabalho, além do envelhecimento da populagio,
“o sistema previdencidrio passou a apresentar déficits significativos'”. Assim,
a reforma da previdéncia sem contribuicéo, especialmente por parte dos
servidores, ja era vislumbrada ha muito tempo.

A Emenda Constitucional n® 20/98 foi desenhada em um cenério
desfavorével e teve um cardter eminentemente restritivo'>. O primeiro
projeto foi enviado ao Congresso em 1995 e era muito mais abrangente.
Almejava equilibrar os beneficios previdencidrios dos setores ptblico e privado,
reduzir privilégios, acirrar critérios de elegibilidade e atacar outros focos
que contribuissem para agravar o déficit fiscal'’. As principais mudangas
trazidas pela emenda foram: (a) desconstitucionalizagdo da regra de célculo
do valor dos beneficios; (b) fim das aposentadorias especiais para professores
universitarios, jornalistas, aeronautas; () restri¢io do salario-familia e auxilio
reclusdo as familias de comprovada baixa renda; (d) fixagdo de limite maximo
aos beneficios do regime geral (teto da previdéncia); (e) tentativa de ampliagdo
da previdéncia complementar; (t) previsio da possibilidade de estabelecimento
de um teto, também, para os regimes proprios de previdéncia; (g) instituigdo de
vedagdes para a cumulagio de proventos de aposentadoria com remuneragio;
(h) extensdo das regras aplicaveis aos servidores ptiblicos para magistrados,
promotores e membros do Tribunal de Contas.

Os pontos cruciais, no entanto, referem-se a exigéncia do tempo minimo
de contribuigéo (e ndo de servigo, apenas) e a idade minima para aposentadoria
voluntaria™.

Os relatos destacam o interesse especifico do governo na aplicagdo da
exigéncia concomitante dos requisitos de tempo de contribuigio e idade minima
para todos os regimes; contudo, este regime foi aprovado, apenas para os
servidores publicos. Destarte, a partir de 1998, os servidores, para aposentarem-

11 ROCHA, op. cit., , p. 75.
12 Ibidem, p. 76

13 NAKAHODO, Nakao; SAVOIA, José Roberto. A reforma da previdéncia no Brasil: estudo comparativo
dos governos Fernando Henrique Cardoso e Lula. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, fev. p. 51, 2008.

Disponivel em: <http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=107066038>. Acesso em: 13 maio 2015.

14 ROCHA, op. cit., p. 77.
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se voluntariamente, deveriam comprovar o tempo de contribuigio e a idade
minimos para homens e mulheres - 35 e 30 anos, 60 e 55 anos, respectivamente.

A alternativa, no Regime Geral de Previdéncia Social, foi a criagdo do
fator previdencidrio, através de alteragéo promovida em 1999 na Lei de Custeio
da Previdéncia Social - Lei n. 8.212/1990. Entre outras novidades, estabelecido
novo célculo para os beneficios voluntarios, consistente numa média aritmética
simples dos maiores salarios-de-contribuigéo correspondentes a 80% de todo o
periodo contributivo, multiplicada pelo fator previdencidrio. Segundo o Ministério
da Previdéncia', o cdlculo do fator é baseado em quatro elementos: aliquota de
contribuig?o, idade do trabalhador, tempo de contribuigfo & Previdéncia Social
e expectativa de sobrevida do segurado (conforme tabela do IBGE).

1.2 O CENARIO MUDA: SEGUNDA REFORMA DA PREVIDENCIA E A
TRANQUILIDADE NA TOMADA DE DECISOES

A segunda reforma, realizada pelo Presidente Luis Inacio Lula da Silva,
deu-se pela aprovagio da EC 41 de dezembro de 2003, aprovada em menos de um
ano apés o inicio do seu mandato, numa marcada diferenga com as dificuldades
enfrentadas por Fernando Henrique Cardoso, que enfrentou trés anos de oposigéo
no Congresso Nacional e nos setores da sociedade civil organizada'.

Nesta segunda reforma, o Poder Judicidrio constituiu-se num dos
principais obstaculos & aprovagio do texto proposto pelo Chefe do Executivo:

No inicio de seu governo, Lula confrontou o Judicidrio numa série de
questdes, fazendo com que juizes e outros profissionais da Justica se
sentissem particularmente ameagados com a possibilidade de mudangas em
suas aposentadorias. Apés assegurar que tais beneficios seriam mantidos,
o ambiente acalmou-se e o presidente pdde incluir a taxagio dos inativos
na proposta final, um dos pontos mais polémicos de seu projeto original”.

15 BRASIL. Fator Previdencidrio: dividas. Ministério da Previdéncia Social. Disponivel em: <www.mps.
gov.br/2014/08/fator-previdenciario-duvidas>. Acesso em: 11 out. 2015. 2014. s/p.

16 “Enquanto que Fernando Henrique teve que digladiar por mais de trés anos no Congresso até que a
reforma fosse promulgada em dezembro de 1998”. NAKAHODO, Nakao; SAVOIA, José Roberto. A
reforma da previdéncia no Brasil: estudo comparativo dos governos Fernando Henrique Cardoso e Lula.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, fev. 2008, p. 51. Disponivel em: <http://www.redalyc.org/articulo.

0a”id=10706603>. Acesso em: 13 maio 2015.

17 NAKAHODO, op. cit., p. 52.
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Importa notar, ainda, que os juizes foram importantes atores no momento
posterior a aprovacio da PEC, com a judicializa¢ido das demandas derivadas
do inconformismo de setores sociais com o novo sistema previdencirio.

De acordo com o trabalho de Nakahodo e Savoia'®, “embora o debate
em torno da reforma previdenciaria tenha sido conduzido primordialmente
no Congresso, muitos outros atores institucionais estiveram envolvidos na
reforma”. O Executivo Federal incluiu as alteragdes constitucionais dentre as
prioridades de sua agenda, como se pode perceber no pronto encaminhamento
da questdo ao Legislativo — pouco tempo ap6s o inicio do mandato.

Os Executivos Estaduais e Municipais também mostravam seu apoio,
em virtude das diretrizes da Lei de Responsabilidade Fiscal, promulgada em
2001, que estabelecia “limites legais para os gastos ptiblicos, levando prefeitos
e, especialmente, governadores a defender a reforma previdencidria”, com mais
empenho do que ocorreu com a reforma anterior, quando o tema era incipiente'.

As mudangas trazidas pela nova reforma atingiram principalmente
os servidores estaveis e os recém-ingressos na Administragdo Publicas.
Algumas regras de transi¢do foram alteradas, e consolidada maior
aproximacdo entre as regras dos regimes préprios com o regime geral.
Em resumo feito por Nakahodo e Savoia, as alteragdes foram:

Para os servidores publicos na ativa, a idade minima de aposentadoria foi
mantida (53 anos para homens e 48 para mulheres), mas com uma redugdo
de 5% por ano, aplicada aqueles que decidissem se aposentar antes da idade
de referéncia (60 e 55, para homens e mulheres, respectivamente), para
aqueles que haviam ingressado no servigo publico antes de 16 de dezembro
de 1998. O beneficio seria calculado com uma média das contribui¢des, tal
qual no Regime Geral. Como incentivo para aqueles que decidissem adiar
sua aposentadoria, um adicional de 11% foi incluido. Para os novos servidores,
as regras serdo semelhantes aquelas adotadas no Regime Geral, em que
os beneficios seriam calculados com base no conjunto das contribuigoes
anteriores, até o limite de R$ 2.400,00, complementados por esquemas
voluntérios de contribuigdo. No caso dos aposentados do setor publico, a
principal mudanga foi a taxagdo em 11% para aqueles cujos beneficios fossem
superiores a R$ 1.440,00, no servigo publico federal, ou R$ 1.200,00, para
as dematis esferas. A excegdo ficou por conta daqueles portadores de direitos
adquiridos, que permaneceriam livres do imposto. Para os trabalhadores

18 NAKAHODO, op. cit., p. 48.

19 Ibidem, p. 49.
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do setor privado na ativa, os beneficios seriam elevados a R$ 2.400,00, em
comparagio ao limite anterior de R$ 1.869,00. A emenda também possibilitou
a provisdo da aposentadoria de um salario minimo para trabalhadores de
baixa renda. Para os futuros trabalhadores, o beneficio de R$ 2.400 foi
mantido, com uma redugio de 30% aplicada sobre o montante excedendo
esse limite*

Para completar o ciclo de alteragdes do sistema previdencidrio brasileiro,
em 2005 fol aprovada a Emenda Constitucional 47, conhecida como PEC
Paralela, que trouxe alteragdes sobre a remunerago dos servidores puiblicos,
mas também trouxe ajustes relativos a previdéncia. Seu principal propésito foi
de conformar algumas alteragdes previstas pela EC 41/2003 que trouxeram
perdas para os servidores que ingressaram em cargos puiblicos entre as Emendas
20/98 e 41/2003. Ela tragou novas regras de transi¢io nestes casos e garantiu a
paridade para eles; também ajustou regras sobre os fundos de penséo, em virtude
do receio de que estes fossem utilizados para fins de corrupgio (MELLO, 2005).

2 A JUDICIALIZAQAO DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL E A
AGENDA DO EXECUTIVO

No jogo da separagio de poderes, reconhece-se que todas as institui¢des
tém preferéncias, mas também levam em conta, ao agir, as preferéncias dos
outros ramos. Tem-se, assim, uma reago antecipada®'. H4 uma antecipagio
das instituigdes sobre qual poderia ser a resposta as suas a¢des por parte de
outros poderes. Assim, é possivel que a agio seja mais contida do que seria,
para que nio haja um impacto negativo nos demais poderes.

O Poder Judicidrio nio estd imune as possiveis reagdes dos demais
poderes decorrentes de suas decisoes. E sabido que existe uma “relagiio
assimétrica entre o Parlamento e a corte”™”, que pode com uma decisio
revogar uma lei, mas para que o parlamento derrube sua decisdo, tem
que passar pelos procedimentos de emenda constitucional ou de alteragio
legal. Contudo, a vantagem do judicidrio nido o impede de se preocupar
com constrangimentos aos quais ele pode passar, interna ou externamente.
“Juizes podem ser impedidos, jurisdi¢des podem ser retiradas, cortes

podem ser ‘embaladas’, e o or¢amento do judicidrio pode ser cortado™.

20 NAKAHODO, op. cit., p. 52 e 53.
21 FRIEDMAN, Barry. The Politics of Judicial Review. Texas Law Review, v. 84, n. 2, p. 257-337, dec., 2005. p. 311.

22 CARVALHO NETO, Ernani Rodrigues. Revisdo abstrata da legislagdo e judicializagdo da politica no Brasil.
Sido Paulo: USP/Departamento de Ciéncia Politica, Tese de Doutoramento. 2005. p. 318.

23 FRIEDMAN, op. cit., p. 314.
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Uma resposta menos gravosa, pode ser também a criagdo de uma norma
que vé de encontro aquela decisio criadora de politicas publicas, por exemplo. Por
ndo existir norma que previsse a possibilidade ou impossibilidade de determinado
direito, o judicidrio a cria e, em resposta, o legislativo, posteriormente, a proibe.
E uma clara reagiio negativa a decisio do poder judiciario.

Mais do que se preservar dos ataques, as cortes precisam se assegurar
que suas decisdes serdo cumpridas®*; esse jogo é mais comum quanto ao direito
constitucional do que em relagdo a legislagdo ordindria. Neste sentido, a corte
dispde de mais informagdes sobre o que pode ocorrer, especialmente pela
antecipagio do Poder Executivo. A decisdo da corte pode (e geralmente o
taz) demandar imediata atitude dos governos com consequéncias, néo apenas
politicas, como também financeiras. Caso nio haja possibilidade financeira de
cumprimento ou ndo houver vontade politica, a decisdo pode vir a ser ignorada.

Na pratica do controle de constitucionalidade brasileiro, temas de
interesse do Poder Executivo sdo recorrentes nas mesas dos Ministros do
STF —em sede de controle concentrado e também em difuso. Como é consenso
na literatura sobre a judicializa¢do da politica no Brasil, diante especialmente
de trato econdmico e de administragio, sdo muito frequentes, estando a frente
até de topicos relativos a direitos fundamentais.

No controle concreto, recente pesquisa de Louise Dantas de Andrade®
concluiu que, comparando a quantidade de processos que interferem no
or¢amento publico com a amostra geral de recursos extraordinérios com
repercussdo geral reconhecida (47,59% do total de processos), o STT nio
apenas deixa de incluir em sua agenda de julgamento os casos que discutem a
aplicagio e a efetivagdo de direitos fundamentais, como funciona praticamente
como um 6rgao regulador da inclusdo de despesas nas contas governamentais,
sejam federais, estaduais ou municipais”.

No caso dos recursos extraordindrios, a preocupagio com as preferéncias
do Executivo pode ser notada desde a quantidade de processos que tém sua
repercussdo geral reconhecida. Boa parte deles sdo recursos interpostos pela
Fazenda Publica. Consequentemente, a quantidade de recursos com mérito
julgado também é maior quando o autor é o Poder Executivo.

24 FRIEDMAN, op. cit., p. 315.

25 ANDRADE, L. D. de. Agenda-Setting: Anélise do comportamento do Supremo Tribunal Federal no
controle de constitucionalidade concreto. Recife: UNICAP/Programa de P6s-Graduagdo em Direito.
Dissertagdo de mestrado, 2015. p. 91.
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Enquanto apenas 85 (oitenta e cinco) recursos interpostos por entes
privados foram julgados desde a criagio do instituto da repercussdo geral,
140 (cento e quarenta) dos recursos interpostos pela fazenda publica foram
Jjulgados, ficando claro que a prioridade para o tribunal é solucionar as
lides que representam algum tipo de interesse do governo instituido em
detrimento dos interesses da sociedade civil como um todo26.

A importancia do Poder Judicidrio no ambiente politico ja nio é
tdo contestada. Taylor®” afirmou que, no Brasil, o Judiciario tem moldado
iniciativas politicas que regulam tudo, desde a representagéo politica do partido
a privatizagio®. Ministros do STF j4 afirmaram, em entrevistas ou eventos,
que o judicidrio tem esse papel de, através da jurisdigdo, resolver problemas da

sociedade®.

Nio por acaso, Matthew Taylor e Luciano Da Ros™, assentados na
observagio de agdes diretas de inconstitucionalidade (A DIs) ajuizadas, identificam,
ao lado das agdes propostas por partidos politicos opositores —independentemente
de sua posigéo no espectro ideolégico, as situagdes em que a judicializagio se presta
a “arbitragem de interesses em conflito”. A segunda hipétese corresponderia ao
“caso da contestagéo judicial de regras que redistribuam poderes e atribui¢des
entre diferentes entidades e instituigdes, como partidos politicos, entes federativos
e diferentes instancias do Poder Judicidrio”.

L. Nesse caso, ndo se trata tanto de fazer uso dos tribunais como
instrumentos de oposi¢io ao governo, mas sim de propor agdes nos casos
em que determinados estatutos legais modifiquem procedimentos e atinjam
diretamente interesses de grupos e setores especificos, prejudicando alguns
e beneficiando outros. Busca-se o STF como propésito, ainda que nio
necessariamente declarado e imediato, de definir ou aperfeigoar determinadas
“regras do jogo”. A judicializagdo, nesse caso, ndo pretende desmerecer

26 ANDRADE, op. cit., p. 85.

27 TAYLOR, Matthew M. Judging Policy: Courts and Policy Reform in democratic Brazil. Stanford
University Press: Stanford, California, 2008. p. 01.

28 Tradugdo livre. Original: “In Brazil, the judiciary has molded policy iniciatives governing everything
from political party representation to privatization”.

29 “O Judicidrio tem a obrigagéo constitucional de prestar a jurisdi¢éio e resolver os problemas que afligem
a sociedade”, afirmou o Ministro Lewandowski, ao comentar as criticas de gestores da satde ao crescente
volume de decisdes judiciais com ordens para o fornecimento de medicamentos, consultas, leitos e outros

servigos em evento realizado pelo CNJ na sede do Tribunal de Justiga de Sio Paulo em 18.05.2015.

30 TAYLOR, op. cit,, p. 841.
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a politica publica adotada, mas sim alcangar regras procedimentais que
beneficiem um determinado ator ou um conjunto deles®.

Contudo, a forma de participagdo é que tem sido, segundo pesquisas
quantitativas, apontada como protetora de interesses da administragio publica
e econdmicos, em grande parte, em detrimento de interesses sociais. Aponta-se,
por exemplo, o trabalho de Vianna et al (2007, p.44) quando diz que “as decisdes
do STT operam no sentido de garantir a homogeneidade na produgdo normativa
estadual, garantindo-se a prevaléncia dos principios e das regras contidos na
ampla recepgio do direito administrativo operada pela nossa Constituigdo”.

Ricardo Ribeiro™ se preocupou em testar o papel de um conjunto de
varidveis de ordem econdmica, juridica e politica no processo decisério do 6rgéo de
ctipula judicial brasileiro™. Seu trabalho também procurou demonstrar que o STE,
ao declarar a constitucionalidade ou inconstitucionalidade de normas, ¢ movido
por essas multiplas varidveis de forma relativamente racionalizada. Na discussdo
dos resultados do seu estudo, o autor chegou a notar, através de regressdo
logistica, que a tinica drea que significativamente possuiu uma judicializagio
maior que as outras fol a pertinente ao controle de constitucionalidade das
normas sobre o regime juridico e a disciplina remuneratéria dos servidores.

As conclusdes do autor sdo no sentido de que o Tribunal, a partir
de “canones juridicos” — especialmente a “jurisprudéncia pacificada” — atua
como um “policy maker, tomando decisdes como 6rgio de governo e nédo
como institui¢do juridica neutra ao ambiente econémico e politico”. Por
isso, sua atividade se aproxima ao Chefe do Executivo, uma vez que “declara
a inconstitucionalidade de normas que causam impacto orgamentario
negativo nas contas estatais, mas evita declarar a inconstitucionalidade
de normas que estejam na agenda do Presidente da Republica™* *°.

31 TAYLOR, op. cit., p. 842.

32 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Politica e Economia na Jurisdigdo Constitucional Abstrata. Revista Direito
GV, v. 8, Sdo Paulo, p. 88, jan./jun. 2012.

33 O trabalho citado analisa as repercussdes das “variaveis econémicas” na atuagdo do STF, em A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade por Agdo no perfodo de 1999 a 2004 e julgadas até 31 de dezembro de
2006, quando “o ato normativo atacado aumenta os custos or¢amentérios para o Estado, isto é, provoca
um impacto econémico”, agrupadas sob a categoria “questdes de Estado”.

34 RIBEIRO, op. cit., p. 97-100.

35 O autor agrupou temas como: regime juridico tributéario, das finangas publicas, sistema bancério, planos
de estabilizagdo monetdria e moeda; beneficios previdencidrios do regime geral de previdéncia social;
organizagdo e geréncia das administragoes direta e indireta; carreira, direitos, deveres e disciplina
remuneratéria dos servidores publicos e agentes politicos; beneficios previdencidrios dos servidores

estatutarios; disciplina juridica das privatizagdes.
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Quanto aos demandantes, a relevancia dos partidos politicos, sindicatos
e entidades de classe (e estes representam grupos de interesse razoavelmente
homogéneos, com predominéncia dos interesses de carreiras ptiblicas e do
setor tercidrio da economia), é clara, pois correspondem respectivamente, a 71% e
80% das agdes de controle concentrado nos casos do Executivo e Legislativo®™

No controle concentrado, de fato, o STF néo tem um poder de decidir
0 que ird receber ou ndo como tema para judicializar. Depende da atuagdo
dos legitimados constitucionais, consoante previsdo do art. 102 da Carta, e
também da caracterizagio da pertinéncia temdtica— exigida para alguns destes.

A pesquisa de Costa e Benvindo®” trouxe dados mais recentes sobre
o controle concentrado. Segundo o mencionado trabalho, o Presidente da
Reptblica, como litigante, ndo tem atuagdo significativa no STF. O Chefe
do Executivo Federal, as Mesas da Camara e do Senado e as Assembleias
Legislativas dos Estados, juntos, respondem por menos de 2% das ADIs
ajuizadas no universo total dos processos.

Dentre os demais legitimados, grandes litigantes sdo o Ministério
Publico, os partidos politicos e entidades de classe. Muitas das normas
impugnadas tiveram como argumento para procedéncia a competéncia e
respeito ao desenho institucional.

Eles concluiram, analisando as ADIs apresentadas ao STF entre
1988 e 2012, que “quando as decisdes ligadas especificamente a garantia
dos direitos individuais, coletivos e difusos sdo isoladas, o resultado é que
fica evidente o cariter praticamente residual desses provimentos, tendo em
vista que, para a maioria dos Ministros, esses julgamentos representam
menos de 5% das decisoes relatadas de procedéncia”.

A conclusio da pesquisa é no sentido de que “o sistema de controle
concentrado de constitucionalidade vigente no Brasil possui uma
predominancia jurisprudencial de argumentos formais ou de organizagio
do Estado, cumulada com uma atuagio ligada a direitos fundamentais cuja
maior parte é ligada a garantia de interesses corporativos™®.

36 SUNDFELD, Carlos Ari et al. Controle de constitucionalidade e judicializagdo: o STF frente a sociedade e
aos Poderes. Belo Horizonte: Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas. Projeto Observatério da Justiga
Brasileira. Ministério da Justiga, 2010. Disponivel em: <http://democraciaejustica.org/cienciapoliticas/
sites/default/files/controle_de_constitucionalidade_e_judicializacao.pdf>. Acesso em: 18 nov. 2011, p. 28.

37 COSTA, op.cit., p. 77.

38 Ibidem, p. 78.
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Quanto ao interesse do Poder Executivo, o controle de
constitucionalidade pode ser utilizado como protetor dos planos do Governo
ou como veto player. De acordo com Taylor®’, veto players sdo atores politicos
(individual ou coletivo) cuja concordincia é requerida para promover
mudangas politicas**. Assim, o STF tem agido tanto como protetor da
politica ptblica, quando, por exemplo, ele se diz incompetente para adentrar
na discussio politica (como veremos mais a frente na anélise das decisdes)
ou como veto player quando ele se posiciona, seja positiva ou negativamente.

3 A AUTOCONTENGAO DO STF NA ANALISE DAS REFORMAS DA PREVI-
DENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS: DOS ASPECTOS PROCESSUAIS A
PREVALENCIA DO EQUILIBRIO ATUARIAL SOBRE “DIREITOS ADQUIRIDOS”

O papel exercido pelas Cortes, de maneira geral, dentro da divisdo de
poderes na politica e na sociedade é determinado pelo desenho institucional e
pelos casos que sdo autorizadas a julgar*'. Por ser o responsével a responder
sobre direitos e garantias fundamentais protegidos pela constituigdo, o STF
tem que enfrentar o conflito gerado pelas mudangas no sistema previdenciario:
de um lado, tem-se o Poder Executivo protegendo o or¢amento futuro da
previdéncia e, do outro, os segurados dos diversos regimes de previdéncia
social que vém direitos sociais serem encolhidos (ou dificultados).

O respeito ao equilibrio financeiro e atuarial é considerado um
principio da previdéncia social e foi introduzido no texto do artigo 201 da
Constituigdo a partir da EC 20/98. Antes, a Lei 9.717/98, que fixava regras
gerais para a organizagio e funcionamento dos RPPS, trouxe algumas
limitagdes preocupada com o equilibrio dos sistemas de regime préprio,
como por exemplo, a proibi¢do de concessdo de beneticios distintos dos
oferecidos pelo regime geral. Desde entdo, o equilibrio financeiro e atuarial
“tem sido invocado para o ndo atendimento de demandas pertencentes a

previdéncia social, tanto para servidores ptiblicos quanto do regime geral**”.

A defesa da Unido (e do INSS em casos concretos) tem por base,
consequentemente, a preocupagio com a fonte de custeio e o equilfbrio
financeiro e atuarial. Para melhor compreensao, o equilibrio financeiro

39 TAYLOR, op. cit., p. 75.
40 Tradugdo livre do original: “Veto Players are political actors — an individual or collective — whose
agreement is required to enact policy change”.

41  KAPISZEWSKI, Diana. Arbitro de conflictos, creador de politicas puiblicas, o protector de derechos? El Supremo
Tribunal Federal de Brasil en transicién. In: HELMKE, G.; RIOS FIGUEROA, J. Tribunales constitucionales em
America Latina. Mexico, D.F.: Suprema Corte de Justicia de La Nacién, p. 261-316, 2010, p. 263.

42 ROCHA, op. cit., p. 81.
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estd relacionado com o quanto se arrecada e quanto se paga em um ano
financeiro. Para que as contas estejam equilibradas, o pagamento nio pode
ultrapassar a arrecadagfio. Enquanto que o equilibrio atuarial se preocupa
com as contribui¢des de um individuo ao longo da vida para que, ao se
aposentar, ele consiga pagar seu préprio beneficio™.

Por outro lado, os atores legitimados, ao ingressar com uma ADI
neste tema, buscam defender a protegdo contra os riscos sociais e o regime
juridico anterior a mudanga de uma maneira geral. Cada legitimado
defendera, provavelmente, aquilo que é mais caro para sua classe ou seus
interesses. Caberd ao STF definir o que ira prevalecer: a preocupagio com
o planejamento financeiro e atuarial da previdéncia ou os direitos sociais
anteriormente previstos na constitui¢do antes das alteragdes. Qual a fungao
do STF nesta disputa?

Para compreender melhor o papel do Tribunal brasileiro, é preciso
estudar seu comportamento a partir dos padrdes das decisdes judiciais;
o que, segundo Taylor** é fundamental para conhecer o efeito das cortes
nas politicas publicas. Nesta pesquisa, as decisdes do STF sdo analisadas
a partir das seguintes varidveis: (a) autores das agoes (legitimados); (b)
principios defendidos pelas partes; (c) principio vencedor na soma dos votos
dos Ministros.

O questionamento das Emendas 20/98 e 41/2003 levaram ao STF,
no total, 30 agdes diretas de inconstitucionalidade, de acordo com dados
coletados da base de dados da pesquisa de Costa e Benvindo*’, produzida
pela UNB. Dois tergos delas foram propostos por entidades corporativas,
quais sejam, aquelas previstas no art. 103, IX, como possiveis requerente
de agdes diretas de inconstitucionalidade. As demais foram propostas por
partidos politicos (oito), uma por governador de estado e outra por uma
Assembleia Legislativa.

Destas ADI’s, apenas 13 (treze) tiveram seu mérito julgado; das
quais 4 foram julgadas improcedentes; 1 ndo foi conhecida pelo relator; 3
nio foram conhecidas pelo plendrio; 1 teve seu seguimento negado pelo
relator; em mais uma, a questdo foi considerada prejudicada pelo relator;
e, por fim, 3 foram consideradas procedentes em parte pelo plenario.

43 ROCHA, op. cit., p. 81.
44 TAYLOR, op. cit., p. 07.
45 COSTA, op. cit.
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Tabela 01 — ADI’s com julgamento do mérito

ADI N° EC Requerente Decisio
1946 20 Partido Politico Procedente em Parte (Plenario)
2024 20 Governador de Estado Improcedente (Plenario)
2242 20 Assembleia Legislativa Nio Conhecida (Plenario)
2760 20 Partido Politico Nio Conhecida (Plenario)
2883 20 Partido Politico Nio Conhecida (Plenario)
. . Prejudicada (Decisa
3099 41 Partido Politico rejudica d,( K eC1sdo
Monocritica)
3105 41 Entidade Corporativa Procedente em Parte (Plenario)
3128 41 Entidade Corporativa Procedente em Parte (Plenario)
3104 41 Entidade Corporativa Improcedente (Plenario)
3291 41 Entidade Corporativa Improcedente (Plenério)
. . Negado Seguimento (Deciséo
3172 41 Entidade Corporativa & & o (
Monocritica)
3138 41 Entidade Corporativa Improcedente (Plenario)
. . Nio Conhecida (Decisao
3867 41 Partido Politico (

Monocritica)

As treze ADI'’s que tiveram seu mérito julgado (acima listadas) foram
objeto de andlise para este trabalho, considerando-se seus acérdios ou o
motivo pelo qual elas ndo chegaram a plenario. O objetivo foi analisar o
papel do STF na conformagio das reformas previdencidrias implementadas
pelo Poder Executivo em 1998 e 2003.

Quanto as demais 17 (dezessete) agdes, a maioria ainda aguarda
julgamento da liminar. Apenas uma delas teve sua liminar deferida. Séo
acdes que foram distribuidas entre o ano de 1999 e 2012 e ndo tiveram
seu mérito julgado até o ano de 2016.
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Tabela 02 — ADI’s sem julgamento do mérito

ADIN°® | EC Requerente Situagio

2096 20 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
3363 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
3308 20 e 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
3297 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
3184 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
3133 41 Partido Politico Aguardando Julgamento de liminar
3143 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
3855 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
3872 41 Partido Politico Aguardando Julgamento de liminar
3998 20 e 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
3854 41 Entidade Corporativa Liminar deferida

4014 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
4802 20 e 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
4803 20 e 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
4887 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
4888 41 Entidade Corporativa Aguardando Julgamento de liminar
4889 41 Partido Politico Sem Liminar

As agdes mais recentes datam do ano de 2012, quando as noticias sobre
o que ficou conhecido na midia como “mensaldo” comegaram a surgir a partir
dos fatos revelados com a Ag¢do Penal n® 470 que tramitou no STF. De acordo
com as investigacdes, descobriu-se que houve “compra” de apoio politico durante
a votagio de temas importantes no Congresso Nacional, inclusive a votagdo
da PEC 40/2008 a qual resultou na EC 41/2008. Destarte, o PSOL, partido
politico com representatividade no Congresso Nacional, judicializou o pedido
de declaragdo de inconstitucionalidade do contetido integral da emenda e este
encontra-se concluso para o relator desde 2013 (ADI 48809).

Dois tercos do total de a¢des levantadas foram ajuizadas contra as
mudangas trazidas pela EC 41/03. Apesar da norma ter percorrido um caminho
relativamente tranquilo no Congresso, a judicializagdo em seu desfavor foi
muito forte. Varias das agdes ainda estdo aguardando julgamento.

Confirma-se, assim, alguns dos principais aspectos abordados nas
pesquisas empiricas acerca da atuagdo do STF.
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No que concerne a atuagdo dos legitimados previstos no art. 103,
da CF-88, vé-se que as “confederagdes sindicais ou entidades de classe de
ambito nacional”, entidades da sociedade civil que, submetidas ao requisito
jurisprudencial da pertinéncia temética, restringem sua atuagdo as pautas
corporativas. Ademais, a proximidade destes grupos com partidos politicos
mobiliza estas entidades em torno da defesa destes interesses.

Referida questdo ja havia sido analisada no trabalho de Matthew
Taylor e Luciano Da Ros que, assentados na observagédo de agdes diretas
de inconstitucionalidade (ADINs) ajuizadas, identificam, ao lado das
acgdes propostas por partidos politicos opositores — independentemente
de sua posigdo no espectro ideolégico, as situagdes em que a judicializagdo
se presta a “arbitragem de interesses em conflito”. A segunda hipétese
corresponderia ao “caso da contestagio judicial de regras que redistribuam
poderes e atribui¢des entre diferentes entidades e instituigdes, como partidos
politicos, entes federativos e diferentes instancias do Poder Judicidrio”.

[.. Nesse caso, ndo se trata tanto de fazer uso dos tribunais como
instrumentos de oposigio ao governo, mas sim de propor agdes nos
casos em que determinados estatutos legais modifiquem procedimentos
e atinjam diretamente interesses de grupos e setores especificos,
prejudicando alguns e beneficiando outros.

No caso dos atores institucionais, os autores cogitam, a partir de
Keith Whittington, a judicializagdo como instrumento de governo, nos
casos “em que se busca a “mio amiga” da institui¢do maxima do Poder
Judicidrio para que esta implemente ou se pronuncie de forma favoravel
a politicas ptblicas de interesse do préprio governo™.

No que concerne ao expressivo contingente de agdes ndo conhecidas
ou que aguardam julgamento, tem-se mais uma manifestagio da tendéncia
observada pelos pesquisadores da atuagio do STF pés-1988. Com efeito, a
sobreposicdo de aspectos processuais sobre critérios materiais no processo
decisério do tribunal j4 era esperada pelos estudos que analisam a multipla
atividade do STF, e pode ser creditada — dentre outros fatores — ao excesso
de atribuigdes e demandas recebidas pelo Tribunal.

O “Relatério Supremo em ntimeros - o multiplo Supremo”, ja apontava
para o fato de que a “mera e complexa escolha da porta de entrada j4 aponta
a énfase no direito processual no processo aumentando a carga de trabalho

46 TAYLOR, op. cit., p. 840-842.
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do préprio Supremo, provavelmente desviando-o para questdes processuais
em detrimento da decisdo judicial substantiva demandada™’. A demora na
prolatagdo das decisdes, com expressivo contingente de a¢des que aguardam
Julgamento, em virtude do longo perfodo que decorre entre seu ajuizamento
e a efetiva apreciagio do seu mérito** ** *° * também ¢é ponto de convergéncia
entre os pesquisadores. Tem-se, assim, o reconhecimento académico de que
a variavel “tempo” é um relevante fator para a compreensdo da interagio
do Tribunal com o sistema politico™.

Pode-se cogitar, neste sentido, o exercicio de uma opgédo pela
autocontengdo, sob a férmula preferencial do nio julgamento de agdes,
como ja alertado em outros trabalhos®.

No que concerne as agdes efetivamente julgadas, o exercicio de
autocontengio é mais evidente, com a manutengio das decisoes legislativas
no exercicio do poder reformador e dos argumentos trazidos pelo Executivo.
Isto porque, de maneira geral, as agdes foram julgadas improcedentes em
seus pedidos, no entanto, o STI buscou atenuar algumas desigualdades
trazidas pelas reformas, pontualmente. Por exemplo, a ADI 1946 cuja
decisdo foi de proteger as mulheres para que os saldrios maternidade néo
fossem atingidos pelo teto previdencidrio. As ADI’s 3105 e 3128 também
consideraram inconstitucionais as alteragdes previstas pela reforma que
tratavam de maneira diferente os servidores da Unifo e dos Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Em resumo, o resultado foi o seguinte:

47 FALCAO, Joaquim; CERDEIRA, Pablo de Camargo; ARGUELHES, Diego Werneck. Relatério Supremo
em nitmeros - o miltiplo Supremo. Rio de Janeiro: Fundagio Getilio Vargas, 2011, p. 20.

48 VIANNA, Luiz Werneck et al. 4 judicializagdo da politica e das relagoes sociais no Brasil. Rio de Janeiro:
Revan, 1999. p. 115-117.

49 CARVALHO NETO, Ernani Rodrigues. Revisdo abstrata da legislagdo e judicializagdo da politica no Brasil.
Sido Paulo: USP/Departamento de Ciéncia Politica, Tese de doutoramento, 2005. p. 140-141.

50 PROGREBINSKY, Thamy. Judicializa¢do ou representagio? Politica, direito e democracia no Brasil. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2011. p. 21.

51 SUNDFELD, Carlos Ari et al. Controle de constitucionalidade e judicializagio: o STT frente a sociedade
e aos Poderes. Belo Horizonte: Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas. Projeto Observatério
da Justiga Brasileira. Ministério da Justiga, 2010. Disponivel em: <http://democraciaejustica.org/
cienciapoliticas/sites/default/files/controle_de_constitucionalidade_e_judicializacao.pdf>. Acesso

em: 18 nov. 2011. p. 28.
52 FALCAO, op. cit., p. 81.

53 LIMA, Flavia Santiago. Jurisdigdo constitucional e politica: ativismo e autocontengdo no STF. Curitiba:
Jurua, 2014. p. 194.
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Tabela 2 — Principios “vencedores”
ADI - e« 5
N° EC Requerente Decisdo Principio “vencedor
. L Procedente em Parte Protegdo contra os riscos
1946 20 Partido Politico L. ..
(Plenério) sociais.
Improcedente Limites constitucionais ao
2024 20 | Governador de Estado P L. .
(Plendrio) poder reformador
. S Nzo Conhecida Falta de pertinéncia
2242 20 | Assembleia Legislativa L. L.
(Plendrio) temdtica
. . Nio Conhecida Norma constitucional
2760 20 Partido Politico L. .
(Plenario) origindria _
. . Nio Conhecida Norma constitucional
2883 20 Partido Politico L. .
(Plenario) origindria
. . Prejudicada Equilibrio financeiro e
3099 41 Partido Politico . L .
(Decisdo Monocratica) ___atuarial
_ . . Procedente em Parte Equilibrio financeiro e
3105 41 Entidade Corporativa L. .
(Plenério) ___atuarial
. . Procedente em Parte Equilibrio financeiro e
3128 | 41 | Entidade Corporativa . .
(Plenaglo) - atuzfl_rlal
. . Improcedente Equilibrio financeiro e
3104 41 Entidade Corporativa P R 4 k
(Plena:lm) : batuarlal
. . Improcedente Equilibrio financeiro e
3291 | 41 Entidade Corporativa ! L. 4 .
N iiPleSnarlp) o éltuarla]
. . 4 t alt: tinénciz
3172 | 41 Entidade Corporativa egd~ © egum]e/n. © atade per menei
(Decisdo Monocratica) _ _temdtica _
. . Improcedente Principios solidariedade e
3138 41 Entidade Corporativa L. ..
(Plenario) contributividade _
3867 | 41 Partido Politico Nio Conhecida Impossibilidade de Anélise
oent (Decisdo Monocritica) em ADI

Cinco das treze a¢oes foram julgadas tendo o principio do equilibrio
financeiro e atuarial como fundamento dentre outros principios. Apenas
uma agdo foi julgada para proteger a populagao dos riscos sociais envolvidos
na mudanga. No caso, a ADI 1946 evitou um retrocesso nos direitos
trabalhistas femininos ao entender que o teto da previdéncia ndo recairia
sobre a licenca maternidade.

As demais agdes foram consideradas improcedentes ou nio foram
conhecidas ou, ainda, tiveram seu seguimento negado pelos mais diversos
motivos: a norma a ser considerada inconstitucional pertencia ao texto
origindrio da constituigdo™; ou néo foi comprovada pertinéncia tematica
entre o pedido e a atividade do legitimado; ou, por fim, o caso ndo cabia
em controle abstrato. H4 ainda a defesa do principio da solidariedade e da
contributividade que dizem, respectivamente, que, no sistema previdenciario,
quem contribui hoje sustenta os beneficios das geracoes passadas e que a
previdéncia ndo é gratuita.

54 Segundo o STT, ndo é possivel declarar a inconstitucionalidade de norma constitucional originaria (ADI
815/DF 28/03/1996).
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Registra-se, ademais, que, ndo obstante haver trés procedéncias
parciais, apenas uma delas realmente garantiu direitos sociais. Duas referentes
a contribuigfio dos inativos apenas excluiram o tratamento diferenciado
entre os diversos regimes, extraindo do texto as porcentagens diferenciadas.

4 CONSIDERAQ()ES FINAIS: UM TRIBUNAL CONTIDO DIANTE DAS
REFORMAS DA PREVIDENCIA

Levar o debate politico a arena judicial é um recurso incorporado ao
Estado Democrético de Direito, cada vez mais utilizado pelos atores politicos
e sociais. Quando ndo ha como se evitar a aprovagio de uma norma no
Legislativo, ainda é possivel lutar pela declaragdo de inconstitucionalidade da
mesma ho STF. As reformas da previdéncia foram realizadas em momentos
diferentes, em cendrios distintos. A primeira enfrentou mais dificuldades
para sua aprovagio, mas ambas foram judicializadas posteriormente.

Na andlise das ADI’s com mérito julgado, percebe-se a preocupagio do
STT em atuar como legislador negativo, preservando, neste caso, a reserva
de governo. O grande obstaculo juridico as reformas no Poder Legislativo
foram a garantia do direito adquirido - e sua construgio na jurisprudéncia do
proprio STF - e o principio da seguranga juridica. No entanto, em matéria
previdenciéria, o STF firmou entendimento de que néo hé direito adquirido
aregime de previdéncia, sendo este uma escolha politica, e as mudangas sdo
necessarias para a preservagdo do equilibrio financeiro e atuarial.

Estes fatores, juntamente com outros aspectos, foram enfrentados nas
decisdes. Foi possivel, através da analise legal, notar a incorporagio de argumentos
de governo nas decisoes, consubstanciado na adesdo ao principio constitucional
do pacto federativo e a regra do equilibrio financeiro e atuarial. Interessante
perceber que, na contraméo dos dados coletados, a conhecida sensibilidade do
STF aos argumentos expostos pelos agentes do direito (magistratura e MP,
sobretudo), aqui as questdes de classe ndo foram suficientes para reverter o
aparente compromisso do tribunal com as preferencias do Poder Executivo.

Quanto as agdes que ainda aguardam julgamento, pode-se inferir
que as demandas resultaram da desaprovagdo de parcela da sociedade
contra mais uma alteragio nas regras da previdéncia social. A EC 41/2003
¢ a emenda que tem o maior niimero de acdes pendentes (dezesseis). Os
funcionarios publicos foram os principais afetados e, por isso, reagiram
judicializando ADIs através de suas associagdes. Novamente, mesmo tendo
as associagdes de magistrados como requerentes, as demandas ndo foram
avaliadas pelos ministros do STF.
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As ADIs que poderiam modificar significativamente a politica
publica previdenciaria brasileira a depender das decisdes do STF em sua
maioria ndo foram decididas (dezessete) ou foram decididas de acordo com
o que INSS defendeu, respeitando as escolhas do Executivo.

Portanto, tem-se quanto ao tema em analise, ao invés do propalado
ativismo do STF, o exercicio de autocontencio judicial em suas duas
vertentes cldssicas: a ndo apreciagdo das demandas — aspectos processuais
- ou deferéncia as escolhas dos titulares dos poderes majoritarios.
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