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NOTA TECNICA 50/2024
ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.110 E 2.111

1. RESUMO
2. ESTRUTURAGAO E PEDIDOS DAS AGOES

A Emenda Constitucional n? 20/98 foi responsavel por inserir na Constituicdo Federal
o principio do equilibrio financeiro e atuarial, inclusive por mencdo expressa no art. 201 da Carta
Magna. Nesse contexto, a Lei 9.876/99, publicada em 29/11/99, foi publicada com o objetivo de
regulamentar as alteracGes iniciadas em sede constitucional.

A nova legislacdo trouxe profundas alteragdes no regime juridico aplicavel aos
segurados vinculados ao Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Seus nove artigos
direcionam-se tanto ao texto da Lei 8.212/91 como ao da Lei 8.213/91, diplomas que tratam do
regime juridico dos segurados vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) no
ambito infraconstitucional.

Logo apds o advento da Lei 9.876/99, duas Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade
(ADI) foram ajuizadas questionando, por meio do controle concentrado, a compatibilidade da
novel legislagdo com o texto constitucional.

Na ADI 2.110, proposta pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB), em litisconsércio
com o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Democratico Trabalhista (PDT) e com o Partido
Socialista Brasileiro (PSB), questionou-se a constitucionalidade material dos arts. 25, 26, 29 e 67
da Lei 8.213/91, com a redagdo dada pela Lei 9.876/99, este Gltimo quanto a expressdo “e a
apresentagdo anual de atestado de vacinagdo obrigatdria e de comprovagdo de frequéncia a
escola do filho ou equiparado” . Impugnou-se também os arts. 32, 52, 62, 72 e 92 da Lei 9.876/99.

Na ADI 2.111, proposta pela Confederagao Nacional dos Trabalhadores Metalurgicos
(CNTM), foi alegada a inconstitucionalidade formal de toda a lei e a inconstitucionalidade
material do art. 29 da Lei 8.213/91, na redacdo dada pela Lei 9.876/99 em seus arts. 22 e 39,

3. CONTROVERSIAS SUSCITADAS
3.1. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA LEI 9.876/99

Alegou-se, na ADI 2.111, que haveria vicio formal no processo legislativo que embasou
a lei sob comento, uma vez que teriam acontecido alteragées relevantes na redagao do projeto
de lei, razdo pela qual deveria ter sido devolvido a Camara dos Deputados, sob pena de ofensa
ao art. 65, paragrafo Unico, da Constituicao Federal.

3.2. CARENCIA PARA PERCEPGAO DE SALARIO-MATERNIDADE (ARTS. 25 E 26 DA LEI
9.876/99)
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Os arts. 25 e 26 da Lei 8.213/91 passaram a exigir como requisito para acesso ao
saldrio-maternidade a caréncia de 10 meses para as seguradas contribuinte individual,
facultativa e especial, ao passo que as seguradas empregadas, avulsas e domésticas ndo se fez
0 mesmo requisito.

Alega-se violac¢do ao art. 59, caput, da CF, por afronta ao principio da isonomia.

3.3. FATOR PREVIDENCIARIO - ART. 29, | E Il, DA LEI 8.213/91

O Fator Previdenciario é uma férmula matemadtica, introduzida pelo art. 22 da Lei
9.876/99 que alterou a redacdo dos arts. 29, | e Il da Lei 8.231/91, aplicavel aos beneficios de
aposentadoria por tempo de contribui¢do e por idade (opcional). Em sintese, quanto mais cedo
o segurado se aposenta, menor é o beneficio.

Alega-se violacdo ao art. 201, § 19, da CF.

3.4. AMPLIACAO DO PERIODO BASICO DE CALCULO (PBC), REGRAS DE TRANSICAO E
DIREITO ADQUIRIDO - ARTS. 29, CAPUT, | EIl, DA LEI 8.213/91 E 32, 52, 62 E 72 DA LEI 9.876/99

Em sua redacgdo original, o art. 29 suprarreferido considerava como Periodo Basico de
Calculo (intervalo de tempo em que se retiram os saldrios-de-contribuicdo que embasardo a
média da aposentadoria) os ultimos 36 meses que precederam a aposentadoria.

Com o advento da legislagdo questionada pelos Autores, passou-se a considerar todo o
periodo contributivo (para quem se filiasse apds a nova legislagdo) ou, nos termos da regra de
transigdo, as contribui¢des a partir de julho de 1994 (para quem estava filiado até o advento da
lei), descartadas as contribuicdes menores correspondentes a 20% do periodo.

Alega-se violacdo ao art. 79, caput, da CF.

3.5. OBRIGATORIEDADE DA APRESENTACAO DO ATESTADO DE VACINAGAO E FREQUENCIA
ESCOLAR PARA RECEBIMENTO DO SALARIO-FAMILIA — ART. 67 DA LEI 8.213/91

A nova redacdo do artigo questionado incluiu a exigéncia, para recebimento do saldrio-
familia, da comprovacdo de vacinacdo obrigatdria e frequéncia escolar. Questiona-se sob o
argumento de que nem todas as unidades da federagdo teriam capacidade de saude e
escolarizacdo adequadas, logo, haveria uma limitacdo por razbes alheias a vontade dos
beneficiarios.

Alega-se violagdo aos arts. 79, XIl, e 201, 1V, da CF.
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3.6. REVOGAGAO DE LEI COMPLEMENTAR POR LEI ORDINARIA — ART. 92 da LEI 9.876/99

Defende-se que é inconstitucional a revogacdo da LC 84/96, pois sé poderia ter sido
feita por outra lei complementar e ndo por lei ordinaria.

Alega-se violagdo ao art. 59, LIV, da CF.

4. CONTEXTO E JULGAMENTO

O julgamento de ambas as a¢Bes (que foram protocolizadas no mesmo dia, 01/12/99)
foi reunido pelo Ministro Nunes Marques, Relator que sucedeu ao Ministro Celso de Mello, apds
a declaragdo de impedimento do Ministro Gilmar Mendes, que havia atuado na ADI 2.110 como
Advogado-Geral da Unido. A justificativa se deu em decorréncia de ambas terem objeto
parcialmente idéntico.

Iniciado o julgamento conjunto no Plenario Virtual, aos 11/08/2023, o Ministro
Cristiano Zanin pediu vista dos autos. Retomado o julgamento aos 24/11/2023, o julgamento foi
encerrado o com o pedido de destaque do mesmo julgador.

O pedido de destaque feito por Ministro, previsto no regimento interno do Tribunal
(art. 21-B do RISTF), prevé que o julgamento saia do Plenario Virtual e va para o Plenario Fisico
com publicacdo de nova pauta, reiniciando-se o julgamento (arts. 49, |, § 22 e 59, da Resolugdo
642/19), podendo-se alterar os votos ja lancados.

Apesar disso, é possivel compreender a dinamica do julgamento e a controvérsia
mediante a solugdo apresentada pelo Relator, que até a sessdo presencial de 21/03/2024 vinha
sendo acompanhado por todos, embora com ressalvas pontuais:

VOTO DO RELATOR RESSALVAS AO
MATERIA MINISTRO FUNDAMENTO ACOMPANHAMENTO
NUNES MARQUES

Nao restaram
Inconstitucionalidade | Ndo conhecimento demonstradas, pela
formal (ADI2.110 E 2111) parte Autora, as N3o houve
alegadas alteragoes
no transito do
Projeto de Lei que
viciariam
formalmente a
legislacao.
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Caréncia para
percepcdo de salario-
maternidade (arts.
25 e 26 daLei
9.876/99)

N3do conhecimento
(ADI 2.110)

Perda do objeto, pois
a caréncia passou a

ser regulada pela Lei
13.846/19, ou seja,

por diploma
superveniente (ADI
n. 3.936, Rel. Min.
Rosa Weber, DJe
7/11/19).

Voto vogal
Min. Edson Fachin:
julga
inconstitucionais os
arts. 25 e 26 da Lei
8.213/91
(ADI 2.110)

Fator Previdenciario

(art. 28, §§ 69, 79, 82

e 82da Lei 8.213/91

na redacdo dada pela
Lei 9.876/99)

Ndo conhecimento
em relacdo ao art.
29, § 62 (ADI 2111)
e a aposentadoria
por Tempo de
Contribuicdo
(ADI2.110 e 2111)

Improcedéncia (se
superado o
conhecimento),
declarando-se os
dispositivos
constitucionais

Fator Previdencidrio
preserva o equilibrio
financeiro e atuarial
e ndoviolaa
Constituicdo porque
ela ndo esgota todas
os requisitos de
calculo do beneficio.

Repisa o julgamento
do Tema 1.091.

N3do houve

Amplia¢do do PBC
(art. 29, caput, l e ll
da Lei8.213/91e
arts. 32,592, 62%2e 72
da Lei 9.876/99)

Improcedéncia (se
superado o
conhecimento),
declarando-se os
dispositivos
constitucionais
(ADI 2.110 e 2.111)

Nao prejudica o
Tema 1.102

Ampliar o PBC deu
maior fidedignidade
as contribuicdes
pagas — quanto
maior a média, maior
a amostra.

Segurados
aumentavam
artificialmente a
média pagando ao
final da vida
contributiva, a nova
regra evita essas
situacgoes.

Defende a limitacao
em 07/1994 diante
de razoes

Ministros

Alexandre de Moraes
Edson Fachin
(convergem, no
sentido de que ndo
prejudica o Tema
1.102).

Ministros

Gilmar Mendes, Luis
Roberto Barroso e
Cristiano Zanin
(prejudica o Tema
1.102).
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operacionais quanto
aos salarios vertidos
antes do Plano Real.

Obrigatoriedade de

apresentacdo de Improcedéncia Os requisitos sao
atestado de (ADI 2.110) formas de N&o houve
vacinagao obrigatoria fiscalizagao indireta
e frequéncia escolar dos pais para com os
para receber salario- filhos menores e
familia (art. 67 da Lei homenageiam o
8.213/91) direito asaude e a
educacao
assegurados

constitucionalmente
no art. 227 da CF.

Improcedéncia (se

Revogacdo de Lei superado o LC 84/96 n3do é Ndo houve
Complementar por conhecimento), materialmente
Lei Ordinaria (art. 92 declarando-se os | complementar, razao
da Lei 9.876/99) dispositivos pela qual a
constitucionais revogacao feita é
(ADI 2.110 e 2.111) valida.

5. ANALISE TECNICA. EFEITOS DO JULGAMENTO DAS ADI’s 2.110 E 2.111

Por se tratar de julgamento de Ag¢bes Diretas de Inconstitucionalidade, ou seja,
mediante controle concentrado, a decisdo da Suprema Corte tera efeito vinculante e erga
omnes, aplicando-se a todas as esferas do Poder Judicidrio e da Administragado Publica (art. 102,
§ 29, da CF).

Quanto aos casos enfrentados, trés merecem comentarios mais atentos, no tocante
ao que o julgamento representa e as perspectivas futuras.

5.1. FATOR PREVIDENCIARIO

O reconhecimento da constitucionalidade do Fator Previdencidrio consona com o
quanto o Supremo Tribunal Federal ja havia decidido no Tema 1.091, mencionado no voto do
Ministro Nunes Marques, que fixou a seguinte tese: “E constitucional o fator previdencidrio
previsto no art. 29, caput, incisos e paragrafos, da Lei n2 8.213/91, com a redac&o dada pelo art.
22 da Lei n2 9.876/99” (RE 1221630 RG, Rel. Min. Presidente, Tribunal Pleno, DJE 19/06/20).
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A decisdo ndo implica em novidade e indica coeréncia em relagdo ao precedente
anterior da Suprema Corte quanto ao assunto. Destaque-se, porém, que o Poder Legislativo ja
se demonstrou aberto a alternativas que permitem o afastamento da formula, porém mediante
o preenchimento de novas regras — por exemplo, com a criagdo da regra 85/95 (Lei 13.183/15),
critério mantido no dmbito da Emenda Constitucional 103/2019.

5.2. CARENCIA NO CASO DE SALARIO-MATERNIDADE

Caso fosse confirmado o consenso adiantado no Plenario Virtual, que reconhecia a
constitucionalidade dos arts. 25 e 26 da Lei 8.213/91, permaneceria sendo exigida caréncia de
10 meses para as categorias contribuinte individual, segurada especial e facultativa como
requisito de acesso ao beneficio do salario-maternidade.

Cumpre destacar que, embora a beneficidria da prestacdo seja a mae, a protecdo nao
se restringe somente a ela. O nlcleo de protecdo constitucional estende-se a familia, que
conforme o art. 226 da Carta Magna reclama “especial protecdo do Estado”. Os prejuizos
advindos da privacao financeira decorrente do ndo reconhecimento do beneficio se estendem
também ao recém-nascido, cuja protecdo também é garantida pelo art. 227 da Constituicdo
Federal.

Ademais, as seguradas dessas categorias (facultativa, contribuinte individual e
segurada especial) normalmente estariam mais ligadas a trabalhos informais, confrontando-se
a decisdo com a politica publica de combate a informalidade. Se, por um lado, seria facilitado o
acesso a um beneficio concedido por apenas 120 dias, por outro, existiriam ganhos com o
cadastro e mapeamento dessas seguradas, cujas contribui¢es futuras poderiam compensar os
valores mediante a diminui¢do da assimetria de informagdes da autarquia.

Ndo se deve perder de vista que dificilmente a inclusdo dessas trés categorias
impactaria sensivelmente o equilibrio financeiro e atuarial. Segundo dados do Boletim
Estatistico da Previdéncia Social, em dezembro de 2023 foram concedidos apenas 54.736
beneficios dessa espécie (B80), o que representa apenas 8,29% dos beneficios concedidos. Além
disso, o valor médio de RS 1.413,41 é muito préximo ao saldrio-minimo, o que indica que o
beneficio ndo representa fatia consideravel dos gastos do RGPS.

Felizmente nesse ponto, o Tribunal, por maioria, entendeu pela inconstitucionalidade
da exigéncia de caréncia para a fruicdo de saldrio-maternidade, prevista no art. 25, inc. lll, da Lei
n® 8.213/1991, na redacdo dada pelo art. 22 da Lei n29.876/1999, de modo que figuraram como
vencidos os Ministros Nunes Marques (Relator), Alexandre de Moraes, André Mendoncga,
Cristiano Zanin e Gilmar Mendes.

5.3. PREJUDICIALIDADE DO TEMA 1.102 DO STF (REVISAO DA VIDA TODA)

O unico ponto de divergéncia que trouxe discussdao mais sensivel adiantada no Plenario
Virtual diz respeito a prejudicialidade do julgamento das ADI’s em relacdo ao Tema 1.102 do
STF (revisdo da vida toda).
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A revisdo da vida toda teve seu mérito julgado no plenario fisico em 01/12/2022,
guando foi desprovido o apelo do INSS no Recurso Extraordinario 1.276.977, com repercussao
geral reconhecida. Na oportunidade restou fixada a seguinte tese: “O segurado que
implementou as condicées para o beneficio previdencidrio apds a vigéncia da Lei 9.876, de
26.11.1999, e antes da vigéncia das novas regras constitucionais, introduzidas pela EC 103/2019,
tem o direito de optar pela regra definitiva, caso esta lhe seja mais favordvel”.

Apds a oposicdo de embargos de declaracdo do INSS, buscando a nulidade do julgado
ou a modulagao dos efeitos da decisdo, foi pedido destaque pelo Ministro Alexandre de Moraes
(relator do recurso no Tema 1.102), levando a discussdo para o plenario fisico. As pautas haviam
sido reunidas para julgamento conjunto das aqui comentadas ADI’s.

Segundo adiantado em alguns votos no Plenario Virtual, se o art. 32 da Lei 9.876/99,
gue embasa a revisdo da vida toda, fosse declarado constitucional, ndo seria possivel afastar sua
aplicagdo — logo, restaria prejudicada a revisdo reconhecida no Tema 1.102. Desse
entendimento compartilhavam os Ministros Gilmar Mendes, Cristiano Zanin e Luis Roberto
Barroso, que compreendiam um reflexo direto no mérito da tese ja julgada.

Por outro lado, divergiam dessa questdo os Ministros Nunes Marques, Alexandre de
Moraes e Edson Fachin, ndo tendo se manifestado sobre esse ponto, de forma expressa
(mediante apresentag¢do de voto) os Ministros Dias Toffoli, Luiz Fux e Carmen Lucia — apenas
acompanharam o Relator, sem registrar qualquer ressalva.

A controvérsia, que ocupou boa parte da atengdo do julgamento conjunto das ADI’s,
deveria consagrar o direito a revisdo ja reconhecido aos aposentados, decidindo-se, ao adentrar
nos embargos de declaragdo, sobre eventual necessidade de modulagdo (limitagdo dos efeitos
da decisao a partir de determinado momento), como pleiteado pelo INSS.

Existem questdes processuais, todavia, que foram consideradas inovagdes e que
revelam desafios até a entrega final da tutela jurisdicional. Em primeiro lugar, o Ministro Gilmar
Mendes ja havia se declarado impedido de votar, tendo sido inclusive essa a razdo que levou a
redistribuicdao do processo a Relatoria do Ministro Nunes Marques - que ja proferira seu voto no
Plenario Virtual.

Em segundo lugar, atenta-se a inovagdo na dindmica de julgamento do Supremo
Tribunal Federal, pois cria-se permissao para que se reconheca a hierarquia de prejudicialidade
entre questdes constantes em processos diferentes.

No processo referente a revisdo da vida toda, a questdo da inconstitucionalidade ja
havia sido superada. O art. 32 da Lei 9.876/99 n3o foi declarado inconstitucional - conforme ja
havia sido esclarecido quando do julgamento dos embargos de declaracao opostos contra o
acérdao do Tema 999 no STJ. O mérito foi enfrentado no Tema 1.102 exatamente porque a
prejudicial, de necessidade de declaracdo de inconstitucionalidade do referido artigo, foi
superada. A constitucionalidade dessa norma é, antes, fundamento da revisdo.
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Registre-se que o Supremo Tribunal Federal possui remansosa jurisprudéncia no
sentido de que a interpretacdo de uma norma que a afaste em alguns casos, mantendo-a em
relac3o aos outros, ndo se confunde com sua declaracdo de inconstitucionalidade?.

No caso concreto, a revisdao da vida toda converge com os precedentes da Suprema
Corte, pois sua fundamentacdo reside no exercicio interpretativo, reservado ao Poder Judiciario,
de aplicar uma regra geral em detrimento de uma regra de transicdao quando esta gerar prejuizo
ao segurado, evitando-se uma situacdo ilégica (RE 524189 AgR-ED, Rel. Min. Teori Zavascki,
Segunda Turma, DJE 31/08/2016).

Ademais, reitera-se o entendimento consagrado pela Suprema Corte, reafirmando o
quanto ja fora decidido no Tema 334 do STF, julgado com repercussdo geral reconhecida, que
garante ao segurado o direito ao melhor beneficio, nos seguintes termos: “Para o cdlculo da
renda mensal inicial, cumpre observar o quadro mais favordvel ao beneficidrio, pouco
importando o decesso remuneratdrio ocorrido em data posterior ao implemento das condicbes
legais para a aposentadoria, respeitadas a decadéncia do direito a revisdo e a prescri¢Go quanto
as prestagdes vencidas”.

Por fim, a discussdo demonstrara a capacidade da Suprema Corte em sustentar
posicoes contramajoritarias em temas de direitos sociais, uma vez que diversas discussées
sobre os impactos econémicos foram suscitadas ao longo do julgamento do Tema 1.102,
representando divergéncia consideravel entre os dados apresentados pelo Poder Publico e os
levantados por especialistas no assunto. Esse paradigma poderd influenciar em outras
demandas envolvendo direitos sociais cujos casos sejam repetitivos, revelando a influéncia de
fatores externos nas questdes juridicas enfrentadas.

Nesse sentido, cingindo-se a controvérsia em determinar a possiblidade de op¢do de
calculo de beneficio com aplicagdo da regra definitiva vigente, quando o calculo instituido por
regra transitdria ndo se revelar mais favoravel, nao haveria prejudicialidade em relagao ao
Tema 1.102, de acordo com a jurisprudéncia reiterada do préprio Supremo Tribunal Federal.

Ndo obstante, a despeito das conclusGes até entdo expostas, foi prolatada o seguinte
resultado de julgamento:

O Tribunal, por maioria, conheceu parcialmente das ADIs 2.110e 2.111 ¢, na
parte conhecida, (a) julgou parcialmente procedente o pedido constante da
ADI 2.110, para declarar a inconstitucionalidade da exigéncia de caréncia para

! Nesse sentido, tem-se: RE 184093, Rel. Min. Moreira Alves. Primeira Turma, DJe 05/09/1997; Al 814519
AgR-AgR, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJe 30-05-2011; RE 585401 AgR, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Primeira Turma, DJE 01/02/2011; ARE 676.006 AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma,
DJE 06/02/12; Rcl 35160 AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, Segunda Turma, DJE 09/10/2019; ARE 1113672
AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, Primeira Turma, DJE-15/06/2018; Rcl 22714 AgR, Rel. Min. Luiz Fux,
Primeira Turma, DJE-20/04/2016; RE n. 612.800-AgR, Rel. Min. Ayres Britto, Segunda Turma, DJE
05/12/2011; Rcl. 58.347-AgR/RS, Rel. Min. Edson Fachin, Segunda Turma, DJE-14/08/2023; Rcl 56390 AgR,
Rel. Min. André Mendonga, Segunda Turma, DJE 18/12/2023; Rcl. n? 55.100-AgR/RS, Rel. Min. Dias
Toffoli, Segunda Turma, DJE 26/06/2023; Rcl. n? 54.736-AgR/RS, Rel. Min. Nunes Marques, Segunda
Turma, DJE-03/10/2023
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a fruicdo de saldrio-maternidade, prevista no art. 25, inc. lll, da Lei n?
8.213/1991, na redacdo dada pelo art. 22 da Lei n? 9.876/1999, vencidos,
nesse ponto, os Ministros Nunes Marques (Relator), Alexandre de Moraes,
André Mendonga, Cristiano Zanin e Gilmar Mendes; e (b) julgou
improcedentes os demais pedidos constantes das ADIs 2.110 e 2.111,
explicitando que o art. 32 da Lei n2 9.876/1999 tem natureza cogente, ndo
tendo o segurado o direito de opgao por critério diverso, vencidos, nesse
ponto, os Ministros Alexandre de Moraes, André Mendonga, Edson Fachin e
Carmen Lucia. Foi fixada a seguinte tese de julgamento: “A declaragdo de
constitucionalidade do art. 32 da Lei 9.876/1999 impde que o dispositivo legal
seja observado de forma cogente pelos demais 6rgdos do Poder Judiciario e
pela administracdo publica, em sua interpretacdo textual, que ndo permite
excecdo. O segurado do INSS que se enquadre no dispositivo ndo pode optar
pela regra definitiva prevista no artigo 29, incisos | e Il, da Lei n2 8.213/91,
independentemente de lhe ser mais favoravel”.

A esse respeito, cumpre discorrer, doravante, sobre trés pontos fundamentais que
culminaram no fim da tese da revisdo da vida toda: i. os efeitos de declaracdo de
constitucionalidade em controle concentrado; ii. da imposicdo de observancia e do
apontamento do art. 32, Lei 9.876/1999, como norma cogente; iii. a influéncia dos arrazoados
financeiros e econébmicos no ambito de julgamentos envolvendo direitos sociais.

6. DO ACORDAO PROLATADO E DOS SEUS EFEITOS PERANTE A REVISAO DA VIDA TODA

6.1 DOS EFEITOS DA DECLARAGAO DE CONSTITUCIONALIDADE DE ATO NORMATIVO

O sistema brasileiro de controle de constitucionalidade é exercido por todos os
Poderes e com maior proeminéncia, em sua vertente jurisdicional, no ambito do Supremo
Tribunal Federal, com carater concentrado. Assim é que compete ao STF a invalidagdo de atos
normativos contrarios a Constituicdo, bem como a confirmagao de sua validade, em sendo o
caso?.

Como meio de dar aso a essa competéncia constitucionalmente atribuida, tem-se as
acGes constitucionais, como o caso da A¢do Direta de Inconstitucionalidade, que integra o tema
em comento. Por decorréncia légica, a improcedéncia dos pedidos formulados em sede de ADIn
conduz, naturalmente, para a verificagdo da constitucionalidade do ato normativo questionado
— e é necessario compreender exatamente os efeitos da referida constitucionalidade, de modo
que, para prosseguir a andlise que se pretende, importa inicialmente verificar a interpretagao
atribuida ao movimento, in verbis®:

Nada obstante, como ja se estudou detidamente em capitulo anterior, a
decisdo que por maioria absoluta venha a considerar constitucional a norma
apreciada — como a que julga procedente a acdo declaratéria ou
improcedente a a¢do direta de inconstitucionalidade — ndo impede que mais
adiante se venha a impugnar, em controle por via principal, concentrado e

2 SOUZA NETO, Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: Teoria, histéria e métodos
de trabalho. 22 edigdo. Belo Horizonte: Férum, 2024, p. 30; SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. 442 edicdo, revista e atualizada. Sdo Paulo: Malheiros, 2022, p. 54.

3 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 82 edi¢do. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2019, p. 318-319.
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abstrato, sua validade. E que, como assentado, podem sobrevir mudangas no
ordenamento constitucional, na situagdo de fato subjacente a norma ou até
mesmo na propria percep¢do do direito que deve prevalecer em relagdo a
determinada matéria. Por essa razdo, ndo preclui para o proprio Supremo
Tribunal Federal a possibilidade de voltar a se manifestar sobre a matéria, se
assim alvitrar.

Ao contrario do que se passa com o reconhecimento da inconstitucionalidade
de determinada norma, a declaragdo de sua constitucionalidade nao produz
qualquer efeito objetivo. De fato, a lei inconstitucional deixa de integrar o
sistema ou perde sua eficacia. Mas a lei declarada constitucional continua o
seu ciclo normal de vida, dotada de vigéncia e validade, ja agora remarcadas
pelas certeza juridica que se formou.

Nesse sentido, tem-se que a constitucionalidade atinge o plano da validade da lei, de
modo que nao ha falar em eficicia de lei declarada inconstitucional. Nao obstante, uma vez
verificado que a lei é valida, abre-se caminho para a verificacdo do plano da eficacia, que
representa a “aplicabilidade, exigibilidade ou executoriedade da norma, como possibilidade de
aplicac3o juridica”?.

O fato de o art. 32, Lei 9.876/1999, ser declarado constitucional ndo deveria conduzir,
necessariamente, a impossibilidade da interpretacdo pretendida pela tese da revisdo da vida
toda. A tese ventilada em sede do Recurso Extraordinario 1.276.977, nesse sentido, ainda
poderia ser objeto de interpretacdo conforme a constituicdo, que corresponde aos seguintes
elementos®:

1) Trata-se da escolha de uma interpretacdo da norma legal que a mantenha
em harmonia com a Constituicdo, em meio a outra ou outras possibilidades
interpretativas que o preceito admita.

2) Tal interpretacdo busca encontrar um sentido possivel para a norma, que
ndo é o que mais evidentemente resulta da leitura de seu texto.

3) Além da eleicdo de uma linha de interpretacdo, procede-se a exclusdo
expressa de outra ou outras interpretacdes possiveis, que conduziriam a
resultado contrastante com a Constituigcdo.

4) Por via de consequéncia, a interpretagdo conforme a Constituicdo ndo é
mero preceito hermenéutico, mas, também, um mecanismo de controle de
constitucionalidade pelo qual se declara ilegitima uma determinada leitura da
norma legal.

De fato, a interpreta¢do conforme a constituicdo seria uma maneira de afastar a ja
superada interpretacdo de regras em um critério de “tudo ou nada”, de modo que a doutrina
brasileira encontra em Humberto Avila uma longa digressdo sobre a diferenca entre principios
e regras. Especificamente tratando sobre o critério do conflito normativo, Avila expde “as regras
podem ter seu conteudo preliminar de sentido superado por razdes contrdrias, mediante um

4 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 52 edicdo. S3o Paulo: Malheiros,
2001, p. 66.

5> BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicagdo da Constitui¢do: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 52 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: 2003, p. 189.
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processo de ponderagdo de razbes” e, para além dessa hipdtese, nos casos de “relagdo entre a
regra e suas excecbes”®. Nesse sentido, veja-se a exposicdo quanto as excecdes:

E a excecdo pode ndo estar prevista no ordenamento juridico, situagdo em
que o aplicador avaliara a importancia das razdes contrarias a aplicacdo da
regra, sopesando os argumentos favoraveis e os argumentos contrarios a
criacdo de uma excegao diante do caso concreto. [...] O importante é que o
processo mediante o qual a excegBes sao constituidas também é um processo
de valoragdo de razdes: em fungao da existéncia de uma razao contrdria que
supera axiologicamente a razdo que fundamenta a propria regra decide-se
criar uma excegdo. Trata-se do mesmo processo de valoragdo de argumentos
e contra-argumentos — isto é, de ponderacéo.

Desta maneira, ndo deveria haver dbices para a interpretacdo que oferece guarida a
revisdo da vida toda, sendo admissivel, nesse sentido, um exercicio interpretativo nos mesmos
moldes da interpretacdo conforme a Constituicdo. Com efeito, é de bom tom repisar o decidido
pelo Supremo Tribunal Federal no ambito da Representacdo de Inconstitucionalidade 1.417-
7/DF, cujo trecho transcreve-se a seguir:

A aplicagdo desse principio sofre, porém, restrigdes, uma vez que, ao declarar
a inconstitucionalidade de uma lei em tese, o STF — em sua fungdo de Corte
Constitucional — atua como legislador negativo, mas ndo tem o poder de agir
como legislador positivo, para criar norma juridica diversa da instituida pelo
Poder Legislativo.

Por isso, se a Unica interpretagdo possivel para compatibilizar a norma com a
Constituicdo contrariar o sentido inequivoco que o Poder Legislativo Ihe
pretendeu dar, ndo se pode aplicar o principio da interpreta¢do conforme a
Constituicdo, que implicaria, em verdade, criagdo de norma juridica, o que é
privativo do legislador positivo. [...]

- No caso, ndo se pode aplicar a interpretacdo conforme a Constituicdo por
ndo se coadunar essa com a finalidade inequivocamente colimada pelo
legislador, expressa literalmente no dispositivo em causa, e que dele ressalta
pelos elementos da interpretagdo ldgica.’

O trecho em referéncia, com efeito, ndo afasta a possibilidade de aplicacdo conforme
no caso da revisdo da vida toda. Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica, ao versar sobre a
tese em seu Tema de n2 999, consignou exatamente qual teria sido o objetivo do legislador:

O nosso entendimento é de que o coOmputo dos saldrios-de-contribuigdo
deveria ser realizado apenas a partir de julho de 1994, o que coincide com o
periodo de reduzidos niveis de inflagdo, com o Plano Real I. Isso permitiria
minimizar eventuais distor¢des causadas pelo processo inflacionadrio nos
rendimentos dos trabalhadores.

De outro lado, ao se exigir que todo o periodo contributivo seja considerado
no calculo do beneficio, estar-se-a prejudicando os segurados que ndo tém

& AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 21 ed. rev.
atual. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2022, p. 78.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Representacdo de Inconstitucionalidade 1.417-7/DF. In: Revista de
Direito da Procuradoria Geral. Volume 41, 1989. Rio de Janeiro: Procuradoria Geral do Estado do Rio de
Janeiro, 1989, p. 169. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=0DI2Mw%2C%2C. Acesso em: 21 mar. 2024.
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como manter uma contribui¢ao constante e uniforme durante toda a sua vida
laboral. Por isso, propomos flexibilizar a aplicagdo desse mecanismo,
admitindo que parte das contribuicdes vertidas pelo segurado ndo seja
considerada no calculo do beneficio, levando-se em conta apenas as de valor
mais elevado. Assim, propGe-se que somente os oitenta por cento maiores
saldrios-de-contribuigdo percebidos no periodo contributivo decorrido desde
julho de 1994 seja utilizado como base para o calculo do valor do beneficio.

Tem-se, por evidente, que o objetivo do legislador ndo foi meramente instituir um
novo sistema de apuracao de salario de beneficio, mas de evidentemente proteger o segurado
qgue viesse a ter contribuicdes anteriores a 07/1994 que tivessem o conddo de reduzir
sobremaneira a sua renda. Dessa maneira, como bem consignou o acérddo do Tema 999: “Desse
modo, ndo resta duvidas, que a opcao legislativa deve ser vista em carater protetivo”.

O que, porém, atraiu a desconfiguracdo deste cendrio até entdo exposto foi
justamente a consignacao, na ata de julgamento e na tese fixada, “que o dispositivo legal
seja observado de forma cogente pelos demais 6rgaos do Poder Judicidrio e pela
administragdo publica, em sua interpretacdo textual, que ndo permite exce¢do”.

Com efeito, a extensdo da declaracdo de constitucionalidade para os casos de
revisdo da vida toda, até por um critério de contraditdrio e ampla defesa, deveria ser
debatida e discutida no ambito do RE 1.276.977. N3o obstante, algumas digressdes a
respeito da aludida cogéncia ainda merecem atengao nesta nota.

6.2 DA IMPOSICAO DE OBSERVANCIA E DO APONTAMENTO DO ART. 32, LEI 9.876/1999,
COMO NORMA COGENTE

No julgamento das ADIs, afirmou-se que o art. 32 da Lei 9.876/99 teria forca cogente,
nao havendo possibilidades de alternatividade na aplicagdo da norma definitiva ou da norma de
transi¢do (todo o periodo contributivo ou as contribuicGes a partir de julho de 1994) para fins
de apuracgdo do PBC e calculo do beneficio.

Sobre o tema, deve-se aclarar que as normas se classificam em: de imperatividade
absoluta ou impositivas, conhecidas também como normas cogentes ou de ordem publica e
aquelas que possuem imperatividade relativa ou também chamadas de normas dispositivas, que
nado ordenam, nem proibem, permitindo a a¢do ou abstencdo do individuo.

Em regra geral, a norma cogente ndo existe arbitrio individual. Quando a norma é
cogente ndo pode haver escolha do individuo, ou alternatividade na aplica¢do de uma ou outra.
As normas cogentes sdo aplicadas ainda que uma pessoa que seria beneficiada ou prejudicada
pela sua aplicagdo ndo desejasse se valer do contetdo da norma.

J4 a norma dispositiva, que deixa espago para a autonomia da vontade, opera quando
os individuos ndo se manifestam, aplicando-se entdo esta normativa que supre a auséncia de
manifestacdo, a norma dispositiva, que possuem cada vez menos campo no Direito.
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Mas aqui ndo se trata de uma discussdao sobre a for¢ca cogente ou dispositiva dos
normas previdencidrias, trata-se do significado das normas definitivas, de transicao e
transitérias no direito previdencidrio. Cumpre ressaltar, ainda, as reflexdes a respeito da
aplicacdo “tudo ou nada” de regras, como exposto anteriormente.

As normas de direito publico, nas quais o Estado atua para regular algo pertinente ao
interesse publico, sdo por natureza, cogentes. Quanto a isso ndo havia duvidas. O segurado ndo
escolhe se cumpre a caréncia dos beneficios ou ndo. Ele ndo escolhe se ira se aposentar por
idade com menos de 65 anos (homem) e 62 anos (mulher).

O papel das regras de transicdo e das definitivas estd em ndo piorar a situacdo de quem
tinha legitima expectativa de direito. Trata-se de manifestagdo da confianca legitima que é
desdobramento da seguranca juridica, que é principio basilar dos ordenamentos de raizes
romano-germanicas como o é o brasileiro.

O que se discutia e foi inclusive explicitamente declarado no voto da relatoria do
Ministro Marco Aurélio no Tema n? 1.102 (revisdo da vida toda) é que a regra de transicdo
pretendeu amenizar os efeitos prejudiciais do novo regime, em razdo do alargamento do tempo
de contribuicdo a ser considerado no calculo, e levando em conta as oscilagdes inflacionarias
ocorridas antes do Plano Real.

N3o ha duvida que a regra de transicdo ndo contemplou com homogeneidade as
situagBes individuais, que muitas vezes levam a injusticas na concessdo do beneficio
previdenciario, indispensdvel para a sobrevivéncia na jubilagdo. Portanto, indaga-se se sob o
angulo da razoabilidade, seria legitima a imposi¢do da regra de transicdo, mais gravosa que a
definitiva? A resposta é desenganadamente negativa, disse o Ministro.

Dessa feita, ndo se trata de argumentar a natureza cogente com respeito ao que foi
determinado na Lei 9.876/99, seja no art. 22 que instaurou a regra definitiva no art. 29 da Lei
8.213/91 (todo o periodo contributivo), que é bastante clara para aqueles que ingressam no
sistema apds a vigéncia da alteracdo legislativa no sistema previdenciario, ou a regra de
transicdo do art. 32 da Lei 9.876/99 para aqueles que ja estavam no sistema previdenciario por
meio de relagdo juridica de filiagao.

Trata-se de aplicar a justica no caso concreto para aqueles que tinham confianga
legitima no sistema e tiveram frustradas as suas expectativas com respeito ao beneficio para o
qual estavam (muitas vezes) préoximo de obter. A regra de transicdo deveria mitigar esses efeitos
bruscos na expectativa dos direitos previdenciarios (ou nos direitos expectados) preservando a
seguranca juridica, principalmente na sua vertente de confianca legitima.

Ao quebrar a légica do direito ao melhor beneficio na configuragdo necessdria nas
regras de transicdo para que sejam menos prejudiciais aos segurados que a prdpria regra
definitiva, o STF respalda a ruptura de seguranca juridica que é direito fundamental previsto no
art. 52 da Constituicdo de 1988.

6.3 A INFLUENCIA DOS ARRAZOADOS FINANCEIROS E ECONOMICOS NO AMBITO DE
JULGAMENTOS ENVOLVENDO DIREITOS SOCIAIS
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Resta ainda aclarar que as discussdes econdmicas na previdéncia sao cada vez maiores,
com respeito a suficiéncia do sistema em ter recursos para seguir financiando a seguridade
social. Sem adentrar o profundo e antigo debate sobre a (in)suficiéncia, o que se deve ter em
claro com respeito aos direitos sociais é que eles sdo parte dos interesses primdrios do Estado
(justica, seguranca publica, bem-estar sociais etc.). Os interesses secundarios envolvem aqueles
interesses patrimoniais do Estado (o préprio erdrio publico).

Porém, sem passar ao aspecto dos direitos humanos e fundamentais, dentre os quais
a seguridade social é um deles, portanto indispensavel para a vida digna e para que se viva uma
vida livre de arbitrariedades e violéncia, no Direito Financeiro, os interesses secundarios do
Estado (patrimoniais) ndo podem se sobrepor aos interesses primarios (bem-estar social). O
Ministro Celso de Mello ja aclarava que o Estado por qualquer meio (inclusive na materializagcdo
da prestacdo jurisdicional pelo Poder Judiciario) sé pode defender seus interesses privados
guando eles ndo chocarem com os interesses publicos propriamente ditos.

Ademais, o argumento financeiro, amparado na defesa do erdrio publico (protecdo
clarividente nos efeitos reflexos por meio da sugestiva forca cogente da regra de transicdo) e na
reserva do possivel, ndo encontra guarida frente ao minimo vital. Ndo se pode evocar a tutela
do erdrio frente ao que é indispensavel para a sobrevivéncia e a subsisténcia. Ndo obstante,
sabe-se que, uma vez arguida a questado financeira, ja ndo importa se ela resta provada ou se ela
teria chances de trazer um retorno ainda superior para a sociedade se tragada uma comparacado
em relagdo a eventual dispéndio provocado pela proteg¢do ofertada.

Ao tratar de direitos humanos e fundamentais (dos quais a seguridade social é parte,
repisa-se) impera o principio da interpretacdo e aplicagdo da forma mais favoravel a PESSOA
humana e ndo ao erdrio publico. Por essa razdo, sabendo que a interpretagdo dos principios em
matéria de direitos humanos ndo é dada primordialmente pelas instituicdes internas (como o
préprio STF), mas aquelas internacionais (principio da adequacgdo aos critérios estabelecidos
pelos érgaos internacionais competentes), imperando entre nés um monismo internacionalista
dialégico (ja que nosso art. 42 da CRFB/1988 fala que ha uma prevaléncia dos direitos humanos)
estamos obrigados a dar essa sorte de aplicagdo mais favoravel a pessoa humana e nao ao erario
publico na protecdo de um direito humano e fundamental como o é a seguridade social.
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NOTA TECNICA 50/2024

ACOES DIRETAS DE
INCONSTITUCIONALIDADE 2.110 E 2.111

O IBDP - INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO
PREVIDENCIARIO, entidade de cunho cientifico-
juridico, no uso de suas atribuicoes que tem entre os
seus objetivos a producao de material informativo
sobre seguridade social e temas juridicos
relacionados, buscando proporcionar contetidos de
acesso universal para a classe de operadores do
direito, bem como para a sociedade, apresentar
analise técnica sobre
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A Emenda Constitucional n° 20/98 foi responsavel por inserir na
Constituicado Federal o principio do equilibrio financeiro e atuarial, inclusive por
mencgao expressa no art. 201 da Carta Magna. Nesse contexto, a Lei 9.876/99,
publicada em 29/11/99, foi publicada com o objetivo de regulamentar as

alteracdes iniciadas em sede constitucional.

A nova legislagdo trouxe profundas alteragcbes no regime juridico
aplicavel aos segurados vinculados ao Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS). Seus nove artigos direcionam-se tanto ao texto da Lei 8.212/91 como
ao da Lei 8.213/91, diplomas que tratam do regime juridico dos segurados
vinculados ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) no ambito

infraconstitucional.

Logo apdés o advento da Lei 9.876/99, duas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI) foram ajuizadas questionando, por meio do controle

concentrado, a compatibilidade da novel legislagdo com o texto constitucional.

Na ADI 2.110, proposta pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB), em
litisconsércio com o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Democratico
Trabalhista (PDT) e com o Partido Socialista Brasileiro (PSB), questionou-se a
constitucionalidade material dos arts. 25, 26, 29 e 67 da Lei 8.213/91, com a
redacdo dada pela Lei 9.876/99, este ultimo quanto a expressdo ‘e a
apresentacao anual de atestado de vacinagao obrigatoria e de comprovagao de
frequéncia a escola do filho ou equiparado”. Impugnou-se também os arts. 3°,
5°, 6°, 7° e 9° da Lei 9.876/99.

Na ADI 2.111, proposta pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
Metalurgicos (CNTM), foi alegada a inconstitucionalidade formal de toda a lei e
a inconstitucionalidade material do art. 29 da Lei 8.213/91, na redagao dada
pela Lei 9.876/99 em seus arts. 2° e 3°.

76/99

Em sua redagdo original, o art. 29 suprarreferido considerava como
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N&o obstante, o Superior Tribunal de Justica — STJ, ja havia se
posicionado sobre a desnecessidade de prévio requerimento para o auxilio-

acidente. Vejamos:

O termo inicial do auxilio-acidente deve recair no dia seguinte ao da
cessacao do auxilio-doenca que lhe deu origem, conforme determina
o art. 86, § 2°, da Lei 8.213/91, observando-se a prescricdo quinquenal
da Sumula 85/STJ. (STJ, REsp 1729555/SP - Tema 862)

Motivo pelo qual, houve divergéncia de entendimento entre a Turma
Recursal que julgou o caso e o STJ, consequentemente foi interposto o pedido
de uniformizagdo (TEMA315) com a seguinte questdo a ser submetida a

julgamento:

Saber se, nos casos de auséncia de pedido de prorrogacéo, o inicio
dos efeitos financeiros do auxilio-acidente, decorrente da cessagao do

auxilio-doencga, deve ser fixado na data da citagdo valida ou no dia

seguinte ao da cessacdo do auxilio-doenca.

Na data de 18/10/2023, por voto de desempate, a TNU fixou a seguinte

tese do TEMA 315, o qual o IBDP atuou como amicus curae:

A DATA DO INICIO DO BENEFICIO DE AUXILIO-ACIDENTE E O DIA
SEGUINTE A DATA DA CESSACAO DO BENEFICIO DE AUXILIO
POR INCAPACIDADE TEMPORARIA, QUE LHE DEU ORIGEM,
INDEPENDENTEMENTE DE PEDIDO DE PRORROGAGCAO DESTE
OU DE PEDIDO ESPECIFICO DE CONCESSAO DO BENEFICIO DE
AUXILIO-ACIDENTE, NOS TERMOS DO ART. 86, § 2°, DA LEI
8.213/91, OBSERVADA A PRESCRICAO QUINQUENAL DOS
VALORES ATRASADOS.

Ante o exposto, a data do inicio do beneficio auxilio-acidente sera o que
ja estava determinado em Lei, sto é, o dia seguinte ao da cessag¢ao do auxilio-
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doencga, independentemente do pedido de prorrogagdo, aplicado o prazo

prescricional se os valores atrasados ultrapassarem 5 anos.

Lorene Cristine Chagas Nicoal
Diretora do IBDP Jovem
Roséngela Gées de Campos

Coordenadora Regional Sul IBDP Jovem

Aline Laux Danelon
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