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RESUMO

Encarados como direitos fundamentais na oOtica da Constituicdo Federal brasileira de
1988, os direitos da crianca e do adolescente sdo garantias insuprimiveis. Com base neste
aspecto, esta pesquisa problematiza a (in)constitucionalidade parcial observada no artigo
23, § 69 da Emenda Constitucional n® 103/2019, na medida em que exclui
expressamente do rol de dependentes previdenciarios do segurado falecido a crianca e
adolescente sob guarda. Enfrentando o questionamento, lastreado em revisdao de
literatura de tedricos criticos dos Direitos Constitucional, Previdenciario e Infancia e
Adolescéncia, aliado a pesquisa documental da jurisprudéncia e a estatistica descritiva
usada para observancia de dados empiricos que corroboram as taxas de judicializacdo de
pensGes por morte no pais, conclui-se pela necessidade de intervencao do Poder
Judiciario para assegurar a prevaléncia dos direitos da infancia e adolescéncia sobre
qualquer supressao de garantias pretendida.

Palavras-chave: Crianca. Adolescente. Guarda. Pensdes. (In)constitucionalidade.

ABSTRACT

Seen as fundamental rights from the perspective of the brazilian Federal Constitution of
1988, the rights of children and adolescents are unbearable guarantees. Based on this
aspect, this research problematizes the partial (in)constitutionality observed in article 23,
§ 69, of Constitutional Amendment n°® 103/2019, inasmuch as it expressly excludes the
chil and teenager under custody of the deceased insured person from custody. Facing
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the questioning, backed by a literature review of critical theorists of Constitutional, Social
Security and Childhood and Adolescence Rights, combined with documentary research of
jurisprudence and the descriptive statistics used to observe empirical data that
corroborate the rates of judicialization of pensions for death in the country , it is concluded
that there is a need for intervention by the Judiciary to ensure the prevalence of the
rights of childhood and adolescence over any intended suppression of guarantees.

Keywords: Child. Teenager. Custody. Pensions. (Un)constitutionality.

RESUMEN

Considerados como derechos fundamentales desde la perspectiva de la Constitucidn
Federal brasilefia de 1988, los derechos de la nifiez y la adolescencia son garantias
insuperables. Con base en este aspecto, esta investigacion problematiza la
(in)constitucionalidad parcial observada en el articulo 23, §6° de la Enmienda
Constitucional n® 103/2019, al excluir expresamente de la lista de dependientes
pensionarios del nifio y adolescente asegurado fallecido en custodia. De frente al
cuestionamiento, respaldado por una revision de la literatura de tedricos criticos de los
Derechos Constitucionales, Previsionales y de la Nifiez y Adolescencia, combinada con la
investigacién documental sobre jurisprudencia y estadistica descriptiva utilizada para
observar datos empiricos que corroboran las tasas de judicializacion de las pensiones por
muerte en el pais. , se concluye que es necesaria la intervencion del Poder Judicial para
asegurar la prevalencia de los derechos de la nifiez y la adolescencia sobre cualquier
pretendida supresion de garantias.

Palabras clave: Nifo. Adolescente. Guardia. Pensiones. (In)constitucionalidad.

1. INTRODUGCAO

Como marcas da Constituicdo Federal (CF) de 1988, os direitos das criancas e
adolescentes se firmam no ambito constitucional brasileiro enquanto prerrogativas que
demandam protecao das familias, da sociedade e do Estado (MENDES; BRANCO, 2012).
No prisma legal, ao se implementar o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), em
1990, o legislador infraconstitucional buscou, inspirado na Constituicao, assegurar, em
perspectiva normativa, garantias especificas de cobertura dos riscos pessoais e sociais,
além da promocao da dignidade em sentido amplo a infancia e adolescéncia (SANTOS;
ARAUJO, 2019).

Lado aos diversos direitos engendrados pelo ECA, especialmente destinados a
primazia do principio do melhor interesse da crianca e do adolescente, a legislagao

oportunizou aos enteados, tutelados e individuos sob a guarda qualidade de dependentes
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de segurados do sistema previdenciario. Ocorre que, gradualmente, crianca e
adolescente sob guarda foram suprimidos dos textos legais previdenciaristas (GOMES;
CARVALHO, 2018). Isso passou a promover, ao longo dos anos, a necessidade de
judicializacao de demandas para o enfrentamento das negativas administrativas de
concessao de beneficios pleiteados por seus representantes legais junto ao Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), mormente os de pensao por morte.

As discussOes que se firmam em torno das judicializagdes partem da auséncia de
constitucionalidade das leis alteradoras dos regimes previdenciarios, frente aos principios
constitucionais e legais protetivos da crianca e do adolescente, o que urgiu, e ainda urge,
posicionamentos jurisprudenciais sobre o tema. No entanto, com o advento da Emenda
Constitucional (EC) n° 103/2019, o texto do constituinte derivado® modifica nao a
legislagao, mas a propria CF, no sentido de tratar exclusivamente como dependentes por
equiparacao do segurado previdenciario o enteado e o tutelado, deixando de fora, por
completo, a crianca e o adolescente sob guarda (MACHADO, 2015). Esse fato vem
reforcado pelas alteragOes trazidas ao Regulamento da Previdéncia Social pelo Decreto
n° 10.410/2020.

Neste sentido, o presente trabalho questiona a (in)constitucionalidade parcial da
EC n° 103/2019 quanto a exclusao, em definitivo, da crianca e do adolescente sob guarda
do rol de dependentes previdenciarios por equiparagdao, nomeadamente para a concessao
do beneficio de pensdo por morte. Sob tal trilho, apresenta como objetivo geral analisar
o ferimento causado aos principios constitucionais e legais que protegem a infancia e
adolescéncia, diante da limitacdo evidente de direitos previdencidrios originalmente
assegurados a este publico em situacao de guarda no Direito brasileiro.

Como objetivos especificos, a pesquisa verifica a evolugao legislativa, além dos
contornos jurisprudenciais adotados no Brasil quanto ao (in)deferimento de pedidos de
beneficio que se consubstanciam na relacdo de segurado e dependente entre o instituidor

e a crianga e adolescente sob guarda, para fins de pensao por morte. Discute a possivel

3 Termo juridico usado para designar alteracGes feitas no texto constitucional para atualizar ou criar inovacGes na ordem juridica.
Op0e-se ao constituinte originario, responsavel pela criagdo de nova Constituicdo (BARROSO, 2012).
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ocorréncia de retrocessos sociais e juridicos causados em razado da exclusao da crianca e
do adolescente sob guarda do rol de dependentes por equiparacao do sistema de
previdéncia, em especial pela EC n® 103/2019 e pelo Decreto n® 10.410/2020. Por fim,
observa se ha a existéncia de quebra de eficacia das normas constitucionais, decorrente
da fragilizacao da forca normativa e supremacia da Carta Politica quando da restricao de
direitos das criancas e adolescentes.

A pesquisa, sob todos os aspectos apresentados e diante das eventuais violagdes
constitucionais que venham a ser observadas, assenta-se na pretensao de ratificar que
qualquer norma que adira ao ordenamento juridico patrio deve respeitar este sistema na
integralidade, de maneira que o conflito entre disposigoes legais e constitucionais merece
atencao cientifica, como é o caso. Ai também se justifica o estudo, sobretudo pelo
ineditismo que contém ao apresentar debate a respeito da mais recente e impactante EC

modificativa do Direito Previdenciario brasileiro.

2. METODOLOGIA

Partindo da observacao dos debates tedricos, da evolucao do direito previdenciario
e das politicas sociais protetivas de criancas e adolescentes, além da necessidade de
salvaguarda dos direitos deste publico, promove-se neste ensaio pesquisa bibliografica e
qualitativa fundada em tedricos dos sistemas constitucional, previdenciario e de protecao
das criancas e adolescentes. Busca-se, inicialmente e por meio revisao de literatura,
compreender o entrelacamento firmado entre os sistemas de direitos das criangas e
adolescentes na analise da (in)constitucionalidade parcial da EC n® 103/2019, diante da
interpretacdo sistematica que deve ser dada a ordem juridica. Para isto, cotejam-se os
estudos de autores como Barroso (2012), Mendes e Branco (2012), Kertzman (2015) e
Del-Campo e Oliveira (2012).

Noutro passo, em razao da necessidade de atencao aos comportamentos adotados
pelo Judiciario brasileiro no enfrentamento das questdes que envolvem criancas e
adolescentes no contexto do direito previdenciario, considerados os debates

jurisprudenciais, efetiva-se pesquisa documental a respeito das discussoes juridicas e das
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decisdes reiteradas dos tribunais sobre o tema proposto, especialmente aquelas
decorrentes das Cortes Superiores, como no Recurso Especial (REsp) n® 1.428.492, do
Maranhao (MA), em tramite no Superior Tribunal de Justica (STJ), e as A¢Oes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.878 e 5.083, em tramite no Supremo Tribunal Federal
(STF).

Em corroboracdo, a pesquisa documental proposta se fundamenta também na
analise de memorandos do INSS dos anos de 2010, 2011, 2016 e 2018, extraidos do sitio
eletronico da referida autarquia, autorizativos da concessao nas vias administrativas, em
algumas Superintendéncias Regionais do drgao, de beneficio aos infantes e adolescentes
em situagao de guarda, reconhecendo suas condicdes de dependentes por equiparagao.
Sejam as decisdes judiciais ou os memorandos administrativos, servem eles a
demonstracao do tratamento que vinha sendo dado a protecdo das criancas e
adolescentes sob guarda quanto a seus direitos previdenciarios, destacada a garantia da
pensao por morte, antes da EC n® 103/2019 e do Decreto n°® 10.410/2020.

Ainda, é realizada andlise de dados secundarios, por estatistica descritiva
conduzida com o auxilio do Microsoft Excel, a respeito do eventual alargamento no
nimero de processos de guarda distribuidos no Brasil e de pensdes por morte, ambos no
periodo 2014-2019, extraidos do sitio do Conselho Nacional de Justica (CNJ), bem assim
das taxas de judicializacao de pensdes por morte entre janeiro de 2019 e janeiro de 2020,
extraidas dos Boletins Estatisticos da Previdéncia Social, oriundos do sitio do INSS.
Acrescem-se, ainda, os dados de judicializacao das demandas de pensao por morte
apresentados pela Associagao de Juizes Federais (AJUFE), entre 2014 e 2017.

Didaticamente, conforme quadro abaixo, os resultados a serem alcancados no
presente texto basear-se-ao nos seguintes documentos, além das demais fontes citadas

anteriormente:
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Quadro 1 — Documentos utilizados na construcao das discussdes e resultados do artigo

Espécie de Documento
Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade n° 4.878
Acdo Declaratoria de Inconstitucionalidade n° 5.083
Boletins Estatisticos da Previdéncia Social (INSS)
Constituicao Federal/1988
Decreto n° 10.410/2020
Emenda Constitucional n® 103/2019
Lei n© 8.069/1990
Lei n® 8.112/1990
Lei n© 8.213/1991
Lei n® 9.528/1997

Lei n® 13.135/2015
Memorandos-Circulares (INSS)
Recurso Especial n© 1.428.492/MA

Importa salientar que o recorte temporal adotado se dda em razdo da
disponibilizacdo pelo poder publico dos dados apontados e cuja demonstragao é feita
neste ensaio por meio de graficos e tabela. De toda sorte, a reunido das pesquisas
bibliografica e documental com a estatistica descritiva presta-se a analise da possivel
(in)constitucionalidade parcial da EC n® 103/2019 e da imprescindibilidade da
sustentacao do sistema de garantias constitucionais da crianca e do adolescente.

Por fim, incumbe apontar que, metodologicamente, houve a necessidade de
aglutinar os resultados e discussdes em um so topico, considerada sua indivisibilidade
para o presente estudo. De acordo Gil (2014), estudos que relinem pesquisa bibliografica
e documental, sobretudo aquelas que se firmam pela analise da jurisprudéncia, permitem
a reunido dos resultados e discussoes, ja que por vezes, ao longo da escrita, ambos se
entrelacam.

Este efeito aplicado na técnica da escrita e na construcdo do raciocinio juridico
justifica a imprescindibilidade de apresentar, lado a lado, os achados da pesquisa
realizada e as interpretagdes dos autores quanto a investigacao promovida. De mais a
mais, a preferéncia nesta construcao textual facilita, em casos como tais, o entendimento
completo do estudo pelo leitor, precisando o atingimento dos objetivos pretendidos e

promovendo a compreensao perfeita do debate posto.
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3. RESULTADOS E DISCUSSAO

A CF de 1988 fez ressoar no ordenamento juridico brasileiro a protecao as criangas
e adolescentes. Ja na previsao contida no artigo 6°, desta Carta Politica, a assuncao de
um sistema protetivo a infancia denotou o espirito do constituinte em salvaguardar os
direitos de tal publico, o que, mais a frente, no artigo 227, esmiucou-se. A familia, a
sociedade e o Estado, nao sé da perspectiva moral, compdem, constitucionalmente, os
sujeitos responsaveis pela garantia dos suportes essenciais ao desenvolvimento pleno e
prioritario das criangas e adolescentes (PAULO; ALEXANDRINO, 2015).

Em seu seio, a Constituicao Federal estipulou a necessidade de ser materializado
no plano infraconstitucional esta protecdao, por meio da efetivacao, dentre outros, dos
direitos a vida, educacdo, saude e lazer. Nao se deve esquecer, sobretudo, que tais
garantias repousam na vontade do constituinte originario brasileiro em por o infante e o
adolescente a salvo de qualquer espécie de crueldade, opressao, violéncia, exploracao,
discriminacdo ou negligéncia (BRASIL, 1988). Imbuido do espirito conservacionista
constitucional, entdo, surge o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), por meio da
Lei n° 8.069/1990.

Baseado no principio do melhor interesse da crianca e do adolescente, o ECA
demarcou, na esfera legal brasileira, o patente interesse publico na protecao integral
destes individuos. Indiscutivel o olhar do legislador para a oferta de todos os meios
necessarios ao gozo pelas criangas e adolescentes dos direitos fundamentais, o que se
consagra no artigo 39, do referido diploma. Disso decorre o repudio a quaisquer espécies
de discriminagdo, desigualdades e restricdes ao desenvolvimento moral, mental, fisico,
social e espiritual, em condigbes de dignidade plena e liberdade destes individuos.

Nos termos da literatura, o principio do melhor interesse da crianca designa os
comprometimentos juridico e social com a manutencdo de condicdes imprescindiveis ao
desenvolvimento da infancia e adolescéncia. E o que lastreia a justificativa da
sobrelevacdo das garantias deste publico no conflto de normas juridicas.

Simultaneamente, e no intuito de completar o entendimento advindo do melhor interesse,
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o principio da protecao integral determina a obrigacao publica em garantir as
necessidades da pessoa em desenvolvimento, outorgando-lhe cobertura,
exemplificativamente, aos direitos a vida, convivéncia, educacao, saude, lazer e liberdade
(DEL-CAMPO; OLIVEIRA, 2012).

Atrelado a tais orientacbes, o ECA fez constar em seu texto disposicoes
autorizativas da colocacdo de criancas e adolescentes em familias substitutas, sob o
manto do melhor interesse e da protecao integral, submetidos ou nao a situagdes de
risco. Os institutos da guarda, tutela e adogao significaram, mais uma vez, a conformagao
do ECA aos anseios constitucionais. Ao prever por meio deles a possibilidade da
“paternidade social”, o Estatuto reafirmou a certeza da sobreposicao dos interesses da
infancia e adolescéncia até mesmo sobre o poder da familia bioldgica (SCHITT;
NINGELISKI, 2019).

Cada uma das formas de colocacdo de criancas e adolescentes em familia
substituta possui significado diverso. A tutela se presta a conferir a um terceiro, por meio
de lei, direitos e obrigagdes para a protecao de criangas e adolescentes nao emancipados
e que nao se achem sob poder familiar?, assistindo-os e representando-os nos atos da
vida civil, também administrando seus bens. Mais que isso, tutela é a concessdo, em
carater definitivo, do dever de assisténcia a infancia e adolescéncia. Ja a adocao, ato
juridico irrevogavel e que s6 deve ser buscado quando ndo mais for possivel a
manutencao dos lacos bioldgicos, € modalidade definitiva de colocacdo em familia
substituta, segundo a qual ha a atribuicao do estado de filiagdo a menores ou maiores
de idade, rompendo-se vinculos com a familia natural.

Instituto que interessa a este estudo, a guarda, de outra sorte e nos termos do
ECA, é modo de colocacdo em familia substituta que atribui ao guardidao a missao nao
delegavel de prestacdo da assisténcia educacional, moral e material ao infante e
adolescente, na condicdo de seu responsavel legal. Aperfeicoa-se nos casos de criancas

e adolescentes cujos pais bioldgicos encontram-se temporaria ou definitivamente

4 Poder de controle; estipulagdo de direitos e deveres que se estabelecem nas relagdes familiares dos pais para os filhos menores de
idade.
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incapacitados de exercerem de forma plena o poder familiar, 0 que reclama a presenca
do terceiro guardido para que se assuma o papel de assisténcia a crianga ou adolescente
e se concretize o direito a plenitude do desenvolvimento deles (GOMES; CARVALHO,
2018).

A guarda, diante de sua significancia para a efetiva preservagao e manutencao dos
direitos e dignas condicdes de vida as criancas e adolescentes, confere a quem a detém,
inclusive, o direito de oposicao e refutacao pelo guardidao de quaisquer atos que venham
a ser praticados contra a crianga ou adolescente, inclusive por seus pais bioldgicos. Desse
modo, tem apresentado relevo no sistema judiciario. Ano a ano, alargam-se os pedidos
formulados junto as Varas e Juizados de Infancia e Adolescéncia brasileiras para a
concessao de tal maneira de insergao do publico em apreco em familias substitutas.
Dados do CNJ, entre os anos de 2014 e 2019 corroboram o crescimento no nimero de

processos distribuidos e sdao apresentados na Figura 1.

Figura 1 — NUmero de processos judiciais de guarda, por classe processual, distribuidos em Varas e
Juizados da Infancia e Adolescéncia de 1° grau de jurisdigdo, Brasil, 2014-2019
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Fonte: Brasil (2020a).

E evidente o acréscimo na quantidade absoluta de processos judiciais de guarda,
por classe processual, distribuidos as Varas e Juizados da Infancia e Adolescéncia de 1°
grau de jurisdicao do pais. Entre os anos de 2014 e 2019 houve um incremento de 91,8%

no montante de demandas distribuidas. Somente o ano de 2019 representou, no periodo,
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28,4% do numero total de feitos em tramite desde 2014, e, com relacdo ao ano anterior,
2018, apontou um crescimento de 85,5% no total de processos a tramitar no Judiciario.
Tudo isso representa ampliacdo no interesse de individuos na colocacdo, por meio da
guarda, de criancas e adolescentes em familias substitutas, fator que se observa desde
0 ano de 2016, como indica a linha de tendéncia polinomial crescente (Figura 1).
Fundada nestas proposigdes, a guarda, que pode ser provisoria ou permanente>,
em razao de todas as obrigagdes de assisténcia e protecao que impde, além do interesse
que tem despertado aqueles que desejam obté-la para a promogao da protegao integral
e melhor interesse de criancas e adolescentes, causou reflexos, desde o ECA, em diversos
ramos do Direito, tanto para terceiros quanto para a relacao juridica da crianca e do
adolescente com o guardido. Nao sé de modo direto foi atingido o Direito Civil, mas
também o Direito Previdenciario. E o que se 1& do artigo 33, § 39, da Lei n® 8.069/1990,
o qual estende a crianca e adolescente em situacdao de guarda todos os direitos

previdenciarios.

Art. 33. A guarda obriga a prestacdo de assisténcia material, moral e educacional
a crianga ou adolescente, conferindo a seu detentor o direito de opor-se a
terceiros, inclusive aos pais.

[...]

§ 39, A guarda confere a crianca ou adolescente a condicdo de dependente, para
todos os fins e efeitos de direito, inclusive previdenciarios (BRASIL, 19903,
S.p., grifo nosso).

Inspirado no ECA, diante da expressa disposicao do art. 33, § 39, desta lei, o
legislador previdenciario fez inserir em seu contexto a protecdo das criancas e
adolescentes sob guarda, destacadamente para a percepcao do beneficio de pensao por
morte. Seja no Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) da Unido, organizado nos
moldes da Lei n® 8.112/1990 e destinado aos servidores com cargo efetivo do ente
publico em questao, replicado nos estados, distrito federal e municipios com RPPS, ou no
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), organizado nos moldes da Lei n°® 8.213/1991

5 Enquanto a guarda provisoria se da no bojo de processos de tutela e adocdo, com a finalidade de regulagdo de situacdes de fato
até que se decida pela efetiva destituicdo do poder familiar, a guarda definitiva, a qual se amolda a casos em que a tutela ou adocdo
ndo sejam cabiveis, é concedida excepcionalmente para o atendimento de situacGes peculiares ou para o suprimento da falta eventual
dos pais ou responsaveis, gerando o direito de representacdo e pratica de determinados atos pelo guardido (DEL-CAMPO; OLIVEIRA,
2012).
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e destinado a todos os contribuintes que ndo sejam servidores publicos com cargo efetivo,
os textos legais originarios inseriam a crianca e adolescente sob guarda no contexto de

dependente do segurado. E o que |é das transcricdes seguintes:

Art. 217. Sao beneficiarios das pensoes:

[...]
b) o menor sob guarda ou tutela até 21 (vinte e um) anos de idade (BRASIL,
1990b, grifo nosso).

Art. 16. S3o beneficiarios do Regime Geral de Previdéncia Social, na condigdo de
dependentes do segurado:

(-]

§ 20. Equiparam-se a filho, nas condicdes do inciso I, mediante declaracdao do
segurado: o enteado; o menor que, por determinacao judicial, esteja sob
a sua guarda; e o menor que esteja sob sua tutela e nao possua condigoes
suficientes para o proprio sustento e educagdo (BRASIL, 1991, s.p., grifo nosso).

Claramente, em consonancia com o que ja dispunha a Constituicao Federal e a
Lei n® 8.069/1990, assegurava-se desde os primérdios das leis citadas, seja no ambito
do RPPS ou do RGPS, a cobertura previdenciaria das criancas e adolescentes sob guarda
nos casos de auséncia do segurado, destacadamente a morte, garantindo-lhes a
concessao de beneficio. Este fato decorria ndo sé da vontade legislativa em atender aos
principios do melhor interesse e da protecao integral, como também do cumprimento
dos principios constitucionais da seguridade social.

O constituinte, nos artigos 194 e 201, da CF/1988, estipulou para a seguridade
a universalidade da cobertura e do atendimento dos riscos sociais a que se sujeitem os
individuos. A partir disso, implementou garantias de beneficios e servicos aqueles que
prestem efetivas contribuicOes ao sistema e a todos que de modo direto possam ser
atingidos por eventos danosos sofridos pelo segurado. A ideia da figura dos
dependentes do sistema de previdéncia, sejam eles de primeira, segunda, terceira
classes ou por equiparacao, surge deste aspecto (KERTZMAN, 2015).

Os sistemas de previdéncia, ao preverem, no minimo, os beneficios de
aposentadoria e pensao, assumem o papel de garantidores de direitos de todos aqueles
afetados pelas contingéncias sociais. Transcorrem dai as previsoes originarias no RPPS
ou no RGPS da pensao por morte a proteger filhos, conjuges, pais, enteados, tutelados

e, também, as criancas e adolescentes em situacao de guarda, cuja sobrevivéncia
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decorra da assisténcia material direta do guardido segurado, o qual ja nao se fazia mais
presente por morte ou auséncia declarada (GOES, 2016).

Repousava no prisma da protecdo plena o olhar do sistema previdenciario sobre
a crianca e adolescente em situacao de guarda, observada a caracteristica relacao de
dependéncia firmada entre ele e o guardido, anunciada no artigo 33, do ECA, e
requerida nos textos previdenciarios para a concessao do beneficio de pensdo por
morte. Este beneficio, cuja destinacdo Unica é a oferta de condicdes materiais de
subsisténcia aos dependentes do segurado falecido, buscava atender a crianca e o
adolescente sob guarda também na perspectiva da dignidade humana, fundo do Direito.

Ocorre que, violando os principios da proibicdo do retrocesso social e juridico,
pouco a pouco as leis previdenciarias em referéncia foram alteradas. Ja no ano de 1997,
0 RGPS sofreu modificagdbes no aspecto de protecao da crianga e adolescente sob
guarda, tendo sido eles suprimidos do texto legal originario que previa suas colocacoes
enquanto dependentes previdenciarios por equiparacao ao filho menor de 21 (vinte e
um) anos, dependente de primeira classe (BERTUZZO; GRAVINIS, 2015). A Lei n©
9.528/1997 fez passar a constar no artigo 16, da Lei n® 8.213/1991, o seguinte texto:

Art. 16. S3o beneficiarios do Regime Geral de Previdéncia Social, na condigdo de
dependentes do segurado:

[...]

§ 29. O enteado e o menor tutelado equiparam-se a filho mediante declaracao
do segurado e desde que comprovada a dependéncia econ6mica na forma
estabelecida no Regulamento (Redagao dada pela Lei n® 9.528/1997) (BRASIL,
1991, s.p.).

Na mesma toada, o RPPS foi atingido por alteracdes legislativas que suprimiram a
crianca e o adolescente sob guarda da condicdo de dependente previdenciario do servidor
publico com cargo efetivo da Unido, o que causou reflexos nos Regimes Proprios do
distrito federal, estados e municipios. A Medida Proviséria n® 664/2014, confirmada pela
Lei n° 13.135/2015, responsavel por modificacdes no RPPS e RGPS nestes anos, apagou
da norma o direito a concessao de pensao por morte, deixando descoberta a crianga e o

adolescente em situacdo de guarda que, até entdo, encontravam-se protegidos pela lei
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securitaria. O artigo 217, da Lei n® 8.112/1990, ganhou novo texto e foi apagada dele a
alinea b, do inciso II, anteriormente transcrita.

Segundo anota a literatura, a justificativa para tais reestruturacoes legislativas
lastrear-se-ia na utilizacao do processo de guarda, sobretudo de avds com relagao a
netos, com o fim exclusivo de cometimento de fraude a previdéncia social. O pedido de
guarda, formulado no ambito das Varas e Juizados da Infancia e Adolescéncia, teria o
escopo Unico e exclusivo de concessao de beneficio previdenciario, na medida em que os
avos, ao assumirem as fungdes de guardides de seus netos, simulavam relacdo de
dependéncia para posterior usufruto do beneficio de pensdo por morte por estes, mesmo
gue a dependéncia, na situacao fatica, ndo existisse (IBDP, 2020).

Frente as modificacOes legislativas, em especial no ambito do RGPS, o INSS,
autarquia responsavel pela administracao de tal Regime Previdenciario, passou a negar
a concessao de pensdo por morte a crianga e adolescente sob guarda, decorréncia das
normas de Direito Administrativo, as quais permitem a administracao publica somente
fazer aquilo que determina a lei. Com isso, o grau de judicializagdao de demandas
previdenciarias se elevou e tem apresentado reflexos atualmente. Dados do INSS entre

janeiro de 2019 e janeiro de 2020 indicam o acréscimo mencionado (Figura 2).

Figura 2 — Grau de judicializagdo de demandas de pensdo por morte previdenciaria, Brasil, 01/2019 -
01/2020
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A Figura 2, cujos dados sao extraidos dos Boletins Estatisticos da Previdéncia
Social, denota que entre janeiro de 2019 e janeiro de 2020, a média mensal de
concessoes de pensao por morte determinadas via judicial foi de 9%. Nos meses de
janeiro, fevereiro, abril, setembro, dezembro/2019 e janeiro/2020, mais de 10% do total
dos beneficios dessa natureza foram concedidos ou reativados por decisdo do Poder
Judiciario, tendo pico de mais de 15% em setembro/2019 (Figura 2). Importa salientar
gue os meses com os maiores indices de judicializagbes foram aqueles que obtiveram os
menores numeros de concessdes da pensao por morte previdenciaria, questdao que nao
encontrou razao justificadora nas pesquisas realizadas para este estudo.

Observa-se, para mais, que mesmo antes do periodo apresentado na figura acima,
ja ha relevante procura do Poder Judiciario para a intervengao no sentido de conceder,
reativar ou revisar beneficios de pensdo por morte. Entre 2014 e 2017, o indice de
provimento na 12 Instancia da Justica Federal, por assunto, chegou a 231.785 decisdes,
das quais 133.643 foram favoraveis ao dependente, 58% do total de pensdes por morte
pleiteadas (AJUFE, 2018). Verificada a distribuicdo do nimero de processos em todas as
instancias do Poder Judiciario, segundo assunto, entre 2014 e 2019 é significativa a

judicializacdo de feitos requerendo o beneficio em tela (Tabela 1).

Tabela 1 — Total de casos de pensao por morte, por assunto, distribuidos no Poder Judiciario (Tribunais
de Justica, Tribunais Regionais Federais, Turmas Regionais de Uniformizacao de Jurisprudéncia e Superior
Tribunal de justiga), Brasil, 2014-2019

Ano Total de casos, por assunto, distribuidos no Poder

Judiciario
2014 137.903
2015 128.547
2016 128.243
2017 126.252
2018 120.858
2019 145.118

Fonte: Brasil (2020a); AJUFE (2018).

A Tabela 1 denota que, levando em consideracdo as demandas distribuidas a todos

0s juizos do pais, dentre os quais, Tribunais de Justica (TJ), Tribunais Regionais Federais
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(TRF) (Juizados Especiais, Turmas Recursais, 1° e 2° graus de jurisdicao), Turmas
Regionais de Uniformizacdo de Jurisprudéncia e STJ, anualmente, tiveram mais de
120.000 feitos cujo tema se tratava da pensdao por morte regulada pela Lei n©
8.213/1991. Em 2019, maior pico do periodo, mais de 145.000 processos judiciais
possuiam esse tema, representando um aumento de 20% em relacdo ao ano anterior,
2018.

Aponte-se que a maior distribuicdo de processos judiciais, consequentemente, a
maior judicializacdo, origina-se da busca pelo Poder Judiciario para a resolucao de
conflitos que ndo puderam ser administrados na via do INSS. Isto porque, como ja dito,
a autarquia previdenciaria, desde o ano de 1997, macicamente tem se negado a
concessao do beneficio de pensao por morte a crianca e adolescente sob guarda por
conta da auséncia de previsdao legal, mormente pela supressdo no texto da Lei n°
8.213/1991 desta espécie de dependente previdenciario.

Na contramdo das decisdes denegatdrias administrativas, o Poder Judicidrio vinha
sinalizando a necessidade de salvaguardar os direitos da crianca e do adolescente pela
prevaléncia dos principios do melhor interesse e protecao integral. Nas vias das decisdes
judiciais, o argumento da utilizacao do processo de guarda como meio de burlar o sistema
previdencidrio ja se tornava insustentavel, sendo pelo fato de que no Direito o que se
presume € a boa-fé, e ndo a ma-fé, mas também que, em se tratando de processo, o
Estado possui todos os meios necessarios a verificar se, na situacao concreta, a guarda
prestar-se-a ou nao ao fim pretendido de promocdao do desenvolvimento regular do
infante (IBDP, 2020).

Importa salientar que o fundo de embasamento das decisdes judiciais contrarias
ao posicionamento denegatério do INSS de pedidos de pensdo por morte cujos
beneficiarios sejam criancas e adolescentes sob guarda, sobretudo diante da omissao
legal, mais ainda é consubstanciado na proibicdo dos retrocessos social e juridico. Diante
do espirito constitucional, é vedado o desfazimento de toda protecao de direitos
fundamentais que tenham sido outorgados aos individuos. Ao eliminar das politicas

publicas ou do ambito normativo infraconstitucional disposicoes que garantam, por
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exemplo, direitos sociais, estar-se-ia afrontando diretamente todo o sistema da
Constituicao Federal e dando passos atras na evolucao do Direito (MENDES; BRANCO,
2012).

Na mesma linha de raciocinio, Paulo e Alexandrino (2015) reafirmam o dever de
observancia plena aos direitos e garantias individuais. Estipulados no artigo 60, § 4° da
Constituicdo Federal, como clausulas pétreas, sao insuprimiveis sendo por uma nova
Carta Politica e possuidores de eficacia direta e imediata. Assim sendo, os tribunais
passaram a firmar o entendimento pela concessao a crianca e ao adolescente sob guarda,
com dependéncia econdmica do guardido comprovada, o direito a pensdo por morte,
impondo, por meio de Agdes Civis Publicas (ACP), a algumas Superintendéncias Regionais
do INSS no pais a necessidade de deferimento, na seara administrativa, do beneficio.

Originam-se destas decisdes em vias de ACP Memorandos-Circulares e Resolugoes
da autarquia previdenciaria nos estados de Sao Paulo, Minas Gerais, Tocantins, Acre e
Bahia® determinantes, nestas unidades federativas, do atendimento ao pedido do
beneficio de pensao por morte ao titular em questdo, administrativamente. Estimulou-se,
com eles, emblematicas decisdes do STJ, como no REsp n® 1.411.258/RS e no REsp n®
1.428.492/MA, assentando, em 2018, a posicao desta Corte contraria as pretensdes
denegatdrias do INSS em ambito nacional.

Ambos os julgados do STJ conduziram a pacificacdo na esfera jurisprudencial do
principio da proibicao do retrocesso. Determinaram que as instrugdes constitucionais e
legais de igualdade, protecdo integral a crianga e adolescente e isonomia merecem ser
asseguradas, diante da maxima efetividade dos preceitos constitucionais de salvaguarda
da infancia e adolescéncia, neste rol incluidos os direitos previdenciarios a atenderem
criancas e adolescentes em situacao de guarda (BRASIL, 2018).

No compasso das demandas formuladas junto aos TRFs e ao STJ, foi pleiteado o

enfrentamento da discussdo em apreco também em sede de STF, tribunal responsavel

6 Memorandos-Circulares e Resolugdes sdo instrumentos normativos de orientacdo da administragdo publica. Por estado, os referidos
nesta pesquisa sdo: no estado de Sdo Paulo, o Memorando-Circular n® 23 DIRBEN/CGRDPB, de 25/05/2010; nos estados de Minas
Gerais e Tocantins, a Resolugdo n° 155/PRES/INSS, de 29/09/2011; no estado do Acre, o Memorando-Circular n® 47
DIRBEN/PFE/CGRDPB, de 31/08/2016; e no estado da Bahia, o Memorando-Circular n® 37 DIRBEN/PFE/CGRDPB, de 08/08/2018
(INSS, 2020b).
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pelo controle de atos que afrontem a CF no pais. A ADI n° 4.878/DF, proposta em 2012
pela Procuradoria Geral da Republica, e a ADI n° 5.083/DF, proposta em 2014 pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, buscam discutir a
inconstitucionalidade do artigo 2°, da Lei n® 9.528/1997, exatamente o responsavel por
suprimir a crianca e o adolescente sob guarda do rol de dependentes previdenciarios
expressos do RGPS.

A ADI é o instrumento processual constitucional utilizado pelo Direito para o
questionamento de afrontas legislativas aos dispositivos da Carta Politica, dai porque seu
manejo para discutir o ferimento causado a CF quando da exclusdo da crianca e
adolescente sob guarda do ambito de protecdo previdenciario. As ADIs em questdo
encontram-se em tramite junto ao STF, sem decisdes sobre o tema, ainda na atualidade.
Ha de ser frisado, no entanto, que repetidamente esta Corte tem manifestado a
conformidade de sua andlise com a interpretacdo sistematica do texto constitucional
(PAULO; ALEXANDRINO, 2015; BARROSO, 2012), assim possibilitando a reafirmacao do
posicionamento do STJ.

Contudo, a par dos desdobramentos apresentados até aqui, os quais se deram até
0 ano de 2018, em 12 de dezembro de 2019, foi promulgada a EC n® 103/2019 que
agora, no texto da prépria CF, e ndo mais infraconstitucionalmente, inseriu norma que
de maneira clara exclui, no RGPS ou no RPPS, a crianca e o adolescente sob guarda do
ambito de protecdo previdenciaria, especialmente quanto a pensao por morte, mesmo
que na situagao fatica se estabelega relacao de dependéncia entre ele e o guardido. Assim
sendo, prevé o artigo 23, § 6°, da EC n° 103/2019:

Art. 23. A pensdo por morte concedida a dependente de segurado do Regime
Geral de Previdéncia Social ou de servidor publico federal sera equivalente a uma
cota familiar de 50% (cinquenta por cento) do valor da aposentadoria recebida
pelo segurado ou servidor ou daquela a que teria direito se fosse aposentado por
incapacidade permanente na data do dbito, acrescida de cotas de 10 (dez) pontos
percentuais por dependente, até o maximo de 100% (cem por cento).

[...]

§ 6°. Equiparam-se a filho, para fins de recebimento da pensao por morte,
exclusivamente o enteado e o menor tutelado, desde que comprovada a
dependéncia economica (BRASIL, 2019, s.p., grifo nosso).
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A limitacao contida no artigo 23, § 6°, da EC n® 103/2019, vem reforcada com a
mudanca promovida pelo Decreto n® 10.410/2020 no Regulamento da Previdéncia Social.
O citado decreto repetiu, em vias administrativas, o texto da emenda constitucional, o
que permite o afastamento no INSS, por completo, da possibilidade de concessao de

pensdo por morte a crianca e adolescente em situacao de guarda.

Art. 16. S3o beneficidrios do Regime Geral de Previdéncia Social, na condicao de
dependentes do segurado:

[...]

§ 3°. Equiparam-se a filho, na condicao de dependente de que trata o inciso I
do caput, exclusivamente o enteado e o menor tutelado, desde que
comprovada a dependéncia econdmica na forma estabelecida no § 3° do art.
22. (BRASIL, 2020b, s.p., grifo nosso).

Com a alteragdo trazida pela EC n° 103/2019 ao proprio texto constitucional,
reafirmada no Decreto n® 10.410/2020, a discussao a respeito do direito de obtengao
pela crianca e adolescente sob guarda do beneficio de pensao por morte cujo instituidor
seja seu guardidao ganha novos contornos. O impacto na ordem juridica causado por uma
EC é sobremaneira maior do que aquele efetivado por uma lei, sendo porque ela modifica
a Carta Politica, porque exige um processo de supressao muito mais profundo junto ao
Poder Legislativo, como determina o artigo 60, da CF/1988, ou pelo Poder Judiciario, por
meio de uma ADI que declare sua inconstitucionalidade (MENDES; BRANCO, 2012).

Na medida em que o artigo 23, § 69, da EC n° 103/2019, sinaliza a exclusao
manifesta da crianca e do adolescente em situacao de guarda do espectro de protecao
previdenciario, este tema passa a exigir maior combate. A EC que limita, expressamente,
direitos e garantias individuais, especialmente dos mais vulneraveis, como é o caso de
criangas e adolescentes, ja se apresenta natimorta e, neste sentido, deve ser extraida,
de logo, do texto constitucional.

Como dito, o artigo 60, § 4°, da CF/1988, traz disposicao de que é vedada a
modificacdo, até mesmo por uma EC, de texto da Constituicdo Federal quando esta
mudanca se servir a abolir direitos e garantias individuais. Ora, nao restam duvidas,
diante do pacifico entendimento que emana da literatura e da jurisprudéncia, de que as

protecdes sociais previstas no artigo 60, da CF/1988, também sdo clausulas pétreas, cuja
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limitacdo ou exclusdo jamais podera se dar por um conjunto normativo que ndo seja uma
nova Constituicao.

Disso decorre que uma vez inserida a protecdo a crianca e ao adolescente entre
os direitos sociais, reforcada também no artigo 227, da CF/1988, norma que se preste a
atuar de modo diferente lesiona o espirito de sustentacao da Carta Politica. Nao se admite
o retrocesso social e juridico ou a quebra de eficacia das disposicdes constitucionais, seja
pela lei ou, pior, por Emenda Constitucional, fatores que conduzirdao a inevitavel
derrocada da supremacia da Constituicdo, cujo enfrentamento se torna imprescindivel a
manutencao do sistema do Direito, de modo destacado, por meio de agdes que visem
realizar o controle de constitucionalidade (BARROSO, 2012).

O papel do STF apresenta-se significativo neste instante. A necessidade do manejo
de Acao Direita de Inconstitucionalidade e da resposta da Corte Constitucional para
declarar a afronta a Carta Politica é patente. Como ja sinalizara o STJ, subtrair da crianga
e do adolescente em situacdao de guarda um direito que lhe é caro, é ato antijuridico e
merece confrontagdo para restabelecer a ordem. Do contrario, a CF se transforma em
mera folha de papel que ndo é capaz de exprimir os anseios sociais e a evolucao do
Direito, perdendo sua forca normativa e sendo superada por ilegalidades, ensinamentos
advindos das licdes de Ferdinand Lassalle e Hans Kelsen (SANTOS; ARAUJO, 2019).

Em seu seio uma Constituicao deve ser encarada como norma suprema do Estado.
Destarte, com fundo em seus principios, nao deve retroceder, mas avancar e ampliar a
protecao que confere. Ao prever a igualdade e a cobertura dos riscos sociais que
eventualmente venham a sofrer criancas e adolescentes, 0 que se materializou,
infraconstitucionalmente, no artigo 33, § 3°, do ECA, pede atuacao positiva do legislador
e ndo aterramento de direitos. Se assim o for, toda a base principioldgica que suporta o
sistema juridico, aqui expressada pela igualdade, proibicao do retrocesso e fortalecimento
das garantias, é posta em bancarrota. Ha a quebra da eficacia das normas constitucionais
e, por consequéncia, clamor pela nulificagdo de qualquer texto que contrarie estes
principios, como o sdo os do artigo 23, § 6°, da EC n® 103/2019 e do artigo 16, § 39, do
Decreto n°© 10.410/2020.
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N3o ha consectario logico para que, de um lado, ocorra a protecao previdenciaria
do enteado e da crianca e adolescente tutelado enquanto dependentes do segurado
falecido e, de outro, ndo se reserve a mesma garantia ao ser sob guarda. Em
interpretacao sistematica, as vontades constitucional e legislativa, de forma manifestada,
voltam-se a protecao integral e ao melhor interesse da crianca e do adolescente, por isso
a criacao dos institutos de colocacdo de criangas e adolescentes em familias substitutas.
Tutela e guarda diferenciam-se, na base, tao somente quanto a existéncia ou ndo de
poder familiar que ainda subsista, no mais, irmanam-se (GOMES; CARVALHO, 2018).

N3o se justifica, ainda, qualquer questionamento quanto eventual ma-fé do
guardido, ja que ndo incumbe ao sistema de previdéncia a verificacdao disto, mas ao Juizo
da crianca e do adolescente concessor da guarda. Tao somente incumbe ao INSS
observar se ha ou ndo a dependéncia econémica. Tem-se percebido a crescente busca
as Varas e Juizados da Infancia e Adolescéncia para que sejam concedidas guardas
judiciais, sobretudo nos ultimos anos, como denotou a Figura 1. Estas atitudes sao
louvaveis, ja que se deve pressupor a intencao do pretenso guardido em assegurar o
otimo desenvolvimento da crianca e adolescente ao qual deseja proteger. O que se
presume no Direito, repise-se, € a boa-fé, a ma-fé exige prova.

Frente a isto, o texto do artigo 23, § 69, da EC n° 103/2019, reafirmado pelo
Decreto n® 10.410/2020, urge seja questionado, declarado inconstitucional e pacificado
em sede de STF, por meio de ADI, replicando-se as decisdes garantistas que ja vinham
sendo tomadas nos diversos tribunais do Brasil, até no ambito do STJ. Atuacdo de modo
antagonico conduz a ampliacdo das taxas de judicializacao no pais e esforco indtil do
INSS, o qual indeferira os pedidos de pensado por morte formulados na situagdo analisada,
em razao de disposicao de EC, disposicao essa que possivelmente sera abatida pelos

tribunais superiores em controle difuso de constitucionalidade’, ja que todos eles, como

7 Em poucas palavras, significa o poder dever de qualquer juiz ou tribunal de deixar de aplicar, em determinado caso concreto,
normativo que se revista de inconstitucionalidade. Essencialmente, tem sua eficacia restrita ao caso que foi posto a julgamento. Opde-
se ao controle concentrado de constitucionalidade, o qual cabe unicamente ao STF, e é capaz de retirar a eficacia de texto da lei ou
EC, servindo para todo o pais (BARROSO, 2012).
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se provou, em unissono, sobrepdem o interesse da crianca e do adolescente como

beneficiario da previdéncia social, como deve ser.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O fortalecimento das garantias constitucionais, a vedacao aos retrocessos juridico
e social, bem assim a igualdade, devem ser normas motrizes de um sistema juridico. Nao
se acata que disposicdes constitucionais que prevejam garantias fundamentais sejam
excluidas do texto de uma Constituicao, sem que isso se dé por meio de uma nova Carta
Politica. Direitos individuais e, por extensdo, os direitos sociais, sao garantias
insuprimiveis, irrenunciaveis, basicas, de eficacia plena e aplicabilidade imediata.

Nestas vias, uma vez estipulada na CF a assisténcia a crianca e ao adolescente,
materializada em lei pelos principios do melhor interesse e da protecdo integral deste
publico, torna-se inaceitavel qualquer modulagdo realizada por lei, EC ou decreto que
desfaca os rumos progressistas constitucionais. O ECA, ao prever a protecao da crianga
e do adolescente sob guarda no artigo 33, § 32, nada mais faz que atender a suplica da
Constituicao para a promocao de direitos que se prestem a fomentar a dignidade e
incentivem o desenvolvimento pleno da infancia e adolescéncia.

Com isso, as mudancas legislativas ocorridas ao longo dos anos no ambito
previdencidrio para a exclusdo da crianca e adolescente sob guarda da condicdo de
dependentes do sistema de seguridade urgiram ser enfrentadas. Os tribunais patrios,
diante de interpretacdo sistematica, reconheceram a impossibilidade de sobreposicdo de
qualquer modificacao legislativa aos direitos da crianca e adolescente, sobretudo de
serem beneficiarios de pensdo por morte instituida pelo guardido falecido.

Se no ambito da lei ndo se acolhe a supressao dos direitos da crianca e do
adolescente em razao da supremacia e forga constitucionais, tampouco se aceita evidente
desrespeito ao ordenamento juridico por meio de EC ou decreto. Dai advém a conclusao
de que o artigo 23, § 69, da EC n° 103/2019, na medida em que elimina da protecao

previdenciaria crianca e adolescente sob guarda, é tdo inconstitucional quanto o artigo
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16, § 39, do Decreto n° 10.410/2020, e demanda confrontacao pelo Poder Judiciario para
que seja expurgada da CF a limitacao nele contida.

Inexiste fundo de direito, muito menos pressuposto logico, que permita conceder
pensao por morte a enteado ou tutelado e retirar destas equiparacoes legais a crianca
ou o adolescente sob guarda que firmem relacdo de dependéncia com o segurado
falecido. Tutela e guarda sao institutos irmaos, de proximidade patente, e necessitam ter
tratamento aproximado em todas as searas do Direito, inclusive no Direito Previdenciario.
E inadmissivel justificar a impossibilidade de considerar a crianga ou adolescente sob
guarda como dependente alegando-se, para isso, fraude no processo de guarda, afinal
de contas, diga-se, e se repita, a ma-fé no Direito exige prova.

A exclusao da crianca e adolescente sob guarda do rol de dependentes da pensao
por morte € tao violadora do Direito na atualidade quanto ja o era até a promulgacado da
EC n° 103/2019. Ha a urgéncia para que se declare a inconstitucionalidade parcial do
artigo 23, § 69 da EC em questdo, como ja vinham decidindo quanto as leis,
similarmente, os tribunais patrios. Deve ser manejada ADI, junto ao STF, para esta
finalidade. Do contrario, dia a dia, serao ampliados os niUmeros de processos buscando,
nas vias ordinarias judiciais, a promocdo de uma garantia que ja vinha sendo assegurada,
0 que incrementa as taxas de judicializacdo e abarrota um Poder Judiciario ja inundado
de demandas.

N3o so, mas também ¢é imprescindivel a intervencdo da Corte Constitucional, no
caso, para que se minore a violagao a direitos das criangas e adolescentes que, em muitos
casos, sobreviverao da eventual pensao por morte deixada pelo guardido falecido. Nao
ha Direito sem que haja os reflexos da vontade real da populacdo nas normas juridicas.
Se assim nao for, transforma-se a Carta Politica em mera folha de papel, a qual nado
servird de mecanismo que calcifique a justica social objetivada pelo constituinte. As leis
e as normas constitucionais devem ser mecanismos de protecao social e nao de desalento

aqueles em situacao de vulnerabilidade, como as criancas e adolescentes por natureza.
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