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O problema fundamental em relagio aos direitos do homem,
hoje, ndo € tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los.

Norberto Bobbio
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RESUMO

As Constituigdes do pos-guerra apresentam como caracteristica principal a énfase
conferida aos direitos fundamentais. Desde entdo, houve uma expansdo quantitativa e
qualitativa desses direitos. O constitucionalismo contemporaneo privilegia a garantia
dos direitos fundamentais, submetendo a esse fim a organizagdo politica do Estado.
Além dos direitos individuais liberais, as Constitui¢des passaram a proteger também
os direitos sociais, econdmicos € culturais, como ja havia sido anunciado pelo
constitucionalismo do entre-guerras e pela Declaracdo Universal dos Direitos do
Homem de 1948. Subjacente a tutela dos direitos fundamentais, encontra-se o
principio da dignidade humana, fonte de todos os direitos e origem da propria idéia de
justica e da teoria dos direitos fundamentais. Dessa forma, a Constitui¢do Federal de
1988 assinala o ponto de mutacdo na histéria do constitucionalismo brasileiro,
recepcionando o primado da cidadania e da dignidade da pessoa humana como
fundamentos politicos do Estado brasileiro. E € nesse extenso e complexo catalago de
direitos fundamentais, em um sistema aberto de principios e regras juridicas, num
amplo leque de interesses individuais e sociais que se encontra inserida a Previdéncia
Social publica no Brasil. No atual cenario da realidade brasileira, onde a privatiza¢do
da Previdéncia € prioridade de nossos governantes, de politicos e banqueiros, este
trabalho objetiva demonstrar o status de Direito Fundamental Social constitucional da
Previdéncia Social publica no Brasil. A Previdéncia Social publica, comprovadamente
a maior distribuidora de renda do pais, desempenha um papel social sem precedentes
entre os brasileiros, principalmente da camada mais pobre da populagdo. Para tanto,
realizou-se uma anélise historica, politica € econOmica dessa que ¢ um Direito
Fundamental Social de um auténtico Estado Democratico de Direito.



ABSTRACT

The main characteristic of post-war constitutions is the emphasis on fundamental
rights. Since then there has been a quantitative and qualitative expansion of these
rights. Contemporary constitutionalism favors the guarantee of fundamental rights by
submitting the state's political organization for this purpose. Apart from individual
liberal rights constitutions have begun to also protect social, economic and cultural
rights as it had already been announced by the between-wars constitutionalism and the
Universal Declaration of Human Rights of 1948. Underlying the guardianship of
fundamental rights there is the principle of human dignity, source of all rights and
origin of the idea of justice itself and the theory of fundamental rights. This way the
Federal Constitution from 1988 marks a turning point in the history of Brazilian
constitutionalism, welcoming the supremacy of citizenship and dignity of the human
being as one of the political fundamentals of the Brazilian state. It is within this
lengthy and complex catalog of fundamental rights, in an open system of juridical
principles and rules, in a vast range of individual and social interests that the Brazilian
public Social Security System is. In the current Brazilian scenario where privatizing
the social Security System is a priority among Brazil's rulers, politicians and bankers,
this work aims at showing the status of the Constitutional Social Fundamental Law of
public Social Security in Brazil. Public Social Security, the country's major income
distributor, plays an unprecedented social role among Brazilians, especially those from
the poorer classes. In this sense a historical, political and economic analysis of the
Social Security System as a Social Fundamental Right of an authentic Democratic
Legal State has been carried out.



INTRODUCAO

Nos altimos séculos, o direito passou por trés fases distintas. No século XVIII
lutava-se pelos direitos civis do homem, as liberdades individuais. No século XIX,
pelos direitos politicos. E no século XX, pelos direitos sociais. A evolugdo da
sociedade capitalista ocorreu na passagem do desenvolvimento da democracia para um
século onde predomina o discurso do Estado do bem-estar social. Na busca dessas
garantias, o inicio do século XX comegou a pensar o direito.

No periodo pos-guerra, grande parte das economias capitalistas experimentou
um crescimento econdmico sem precedentes, aliado a expansdo de programas e
sistemas de bem-estar social. Contudo, essa parceria bem sucedida entre a politica
social e o capital, sustentada por um consenso acerca do estimulo econdmico
conjugado com seguranca e justica social, € abalada com a crise mundial vivenciada e
desencadeada na década de 70.

O Estado do bem-estar social, no exercicio de suas atividades, executa duas
fungbes opostas: acumulagdo e legitimacdo. Cabe ao Estado, como agente politico e
econdmico da sociedade capitalista, responder ao processo de acumulagdo e as
necessidades do processo de legitimacdo. A contradi¢do entre essas duas fungdes € o
desnivel nas despesas e receitas de recursos resultam na crise fiscal.

Nos Estados do terceiro mundo, a crise fiscal e burocratica é ainda mais
complexa. Nesses Estados, o problema ndo reside apenas em combinar as trés
caracteristicas do direito, evolugdo dos ultimos séculos, mas de como obter esses
direitos numa sociedade cada vez mais desigual.

Sdo inimeros os argumentos existentes para justificar a crise. Segundo OFFE,
as explicagdes para o surgimento do fendmeno da ingovernabilidade ndo revelam nada
de concreto sobre o objeto da disputa que constitui o conteido das exigéncias €
expectativas, nem sobre o carater das matérias que precisam ser regulamentadas e que
a administracdo do Estado ndo consegue solucionar.' Fica claro quais sdo os tipos de

exigéncias a serem reduzidas e neutralizadas, pois a ingovernabilidade observada,

(1) OFFE, Clauss. Problemas Estruturais do Estado Capitalista, p. 250.
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nada mais € que a forma aparente, refreada politicamente, do conflito de classes entre
salario e capital.

As teorias da esquerda véem na crise situagdes que podem tornar-se
historicamente produtivas, onde os principios de organizagdo politicos € econdmicos
sdo questionaveis. Ja, as teorias conservadoras usam a ingovernabilidade como
desculpa para justificar o caos € manter o status quo.

No Brasil, a crise se apresenta ainda mais grave. As garantias sociais sdo
minimas e a proposta de desviar as exigéncias que ultrapassam os limites do Estado
social para o mercado esta, hoje, difundida pela tese da privatizagdo dos servigos
publicos e a sua transferéncia para instituigdes competitivas, na area da economia
privada. Nesse quadro, destaca-se a Previdéncia Social publica brasileira.

Segundo Boaventura de Souza SANTOS,

Nas suas raizes mais profundas, a crise do Estado-Providéncia assenta menos numa
crise fiscal largamente manipulada, do que na inculcacdo ideolégica do
desaparecimento dos amigos e da sua substitui¢do por um mar de corpos estranhos,
indiferente na melhor das hipéteses, perigosos na pior. N&o ha nada de autoritario ou
anti-democratico na dicotomia entre amigos e inimigos, desde que a dicotomia seja
estabelecida por meios democraticos e néo autoritarios.

A Seguridade ¢ considerada, nas nagdes modernas, um elemento fundamental
para o equilibrio socioecondmico dos Estados, tanto pela manutengéo e reprodugdo de
sua forca de trabalho, como pela seguranga psicossocial que gera na sociedade.

As mudancas de paradigmas contidos na Constituicdo Federal, relativos a
questdo da Seguridade Social e suas principais diretrizes: a eqiiidade, a
descentralizagdo e a participagdo da populagdo através de multiplos conselhos
nacionais, estaduais e municipais, colocou frente a frente interesses privados e

interesses publicos.’

(2) SANTOS, Boaventura de Souza. A Crise da Razdo Indolente: Contra o Desperdicio da
Experiéncia. Para um Novo Senso Comum. A Ciéncia, o Direito e a Politica na Transi¢do Paradigmadtica, p. 250.

(3) Os representantes do Capital defendem a intervengdo do Estado somente para a garantia de um
minimo de seguro e uma previdéncia privada, complementar, para os niveis salariais mais elevados. O eixo
central da previdéncia privada é a capitalizagio. E a atribuigio de uma renda definida pelo valor que os
investimentos proporcionariam através do tempo, as contribui¢des individuais, apés o célculo das taxas de
mortalidade e de expectativa de vida dos contribuintes. Na Previdéncia do Brasil, o regime ¢ de reparti¢do. Nesse
regime, a distribuigdo do beneficio esta vinculada a entrada das contribui¢des, dependendo do numero de ativos
que mantém os inativos.



De acordo com MOTA:

O tema da Seguridade Social € tratado de forma deslocada da sua razdo de ser — a
prote¢do social dos trabalhadores brasileiros — e introduzido num outro patamar
tematico: a viabilidade financeira da Previdéncia, o valor dos beneficios e das
contribui¢des, a necessidade de redefinicdo de formas de custeio, etc., todos eles
justificadores de ajustes e reformas, sem os quais o sistema entraria em faléncia. ... O
grande capital, os organismos internacionais € a burocracia estatal utilizam-se de
problemas conjunturais, que afetam os seus interesses mediatos e imediatos -
reestruturagdo produtiva, restabelecimento de niveis de produtividade, redugdo de
custos com a forga de trabalho e cumprimento dos acordos financeiros internacionais
- ¢ os transformam em ﬂuestﬁes estruturais que exigem reformas e aprovagdo da
sociedade como um todo.

Nenhum progresso da civilizagdo contempordnea pode ser fundado no
esquecimento e na indiferenca aos valores € direitos da pessoa humana.

Nesse contexto, o presente estudo tem o seu foco centrado no papel social da
Previdéncia e, em especial, no seu status de direito fundamental social, garantia
expressa na Constituicdo Federal de 1988. O objetivo, além de demonstrar a
importancia dos beneficios da Previdéncia Social publica brasileira na renda das
familias mais pobres, € evidenciar o papel da Constituicio e da jurisdigdo
constitucional na implementacdo e efetivacdo dos direitos e garantias previstos no
ordenamento. Assim sendo, o trabalho esta desenvolvido de forma a tecer uma ligagdo
entre os assuntos tratados para se atingir as consideragdes sobre o tema proposto.

Com a finalidade de situar a Previdéncia Social no atual cendrio brasileiro,
busca-se contemplar, inicialmente, a “Ordem Legal ¢ a Pratica da Seguridade Social”,
com maior énfase na evolugdo da protecdo social e na realidade brasileira da
Seguridade Social.

A seguir, discorre-se sobre a Previdéncia Social, onde sdo abordados os
aspectos historicos da Previdéncia Social no Brasil, a sua inscri¢cdo na Carta Magna, a

crise fiscal e os seus efeitos na politica social, com a conseqiiente revisdo

(4) MOTA, Ana Elizabete. Cultura da Crise e Seguridade Social. Um Estudo sobre as Tendéncias da
Previdéncia e da Assisténcia Social Brasileira nos Anos 80 e 90, p. 142.
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constitucional. Consta, também, de uma breve abordagem da Previdéncia Social no
direito comparado.

Por ultimo, como argumento principal do trabalho, coloca-se em relevo a
importancia da Previdéncia Social publica como direito constitucional fundamental e
instrumento de humanizagdo da sociedade brasileira. Nesse topico sdo tratados os
direitos fundamentais sociais, a sua eficacia e aplicabilidade & luz de uma nova
hermenéutica.

A Previdéncia Social, antes que um preceito juridico econdmico, deve ser vista
como um direito de uma sociedade imbuida em solidificar valores que resultem na

cidadania plena.



11

PARTEI- O ORDENAMENTO LEGAL E A SEGURIDADE SOCIAL
CAPITULO I - A EVOLUCAO DA PROTECAO SOCIAL

Os direitos individuais do homem, postulados nas declaragdes de direitos da
Franca e da América, constituem a dignidade individual da pessoa, a liberdade, a
seguranca pessoal, o bem-estar, a liberdade de expressdo, de consciéncia, de religido, a
igualdade de todos perante a lei, a liberdade de reunir-se e formar organizagdes, a
garantia da propriedade privada, o direito de ocupar cargos publicos e tantos mais.

Por sua vez, os direitos sociais traduzem, em sua quase totalidade, as
modernas conquistas da legislag@o social. Compreendem, entre outros, o direito ao
trabalho como ganha-pdo, o direito a assisténcia e ao seguro social, as condi¢des de
trabalho e remuneragdo condignas, a prote¢do a familia, o direito a instrugdo e a livre
negociagdo.

O direito a protegdo social pertence a esséncia do homem. E como homem,
possui um nucleo intangivel de dignidade e autonomia que deve ser respeitado e
considerado.’

Embora ndo conceituada como protecdo social, a assisténcia remonta aos
primordios da humanidade. Inicialmente era praticada pela propria familia e pelos
pequenos grupos que amparavam seus membros de forma precaria.’® Paulatinamente, o
Estado veio em socorro dos individuos, submetidos a privacdes materiais € de satude,
individuais e coletivas.

Desde a Antigiiidade, ¢ mesmo na Idade Média, a assisténcia coletiva era
prestada com maior incidéncia pelos conventos religiosos. Essa prestacdo tinha cunho

de caridade cristd, muito mais do que ac¢do social.

(5) O homem, pela sua simples natureza humana, € titular de direitos. Essa razdo possibilitou o
reconhecimento dos direitos humanos e a protegdo dos fracos e excluidos, e ndo somente dos que foram
contemplados pela lei, por contratos, pela sua posi¢do social ou econdmica. KRIELE, Martin. Einfiihrung in die
Staatslehre, p.214.

(6) “A familia romana, por meio de ‘pater familias’, tinha a obrigagdo de prestar assisténcia aos
servos e clientes, em uma forma de associag¢do, mediante contribui¢do de seus membros, de modo a ajudar os
mais necessitados”. MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social, p.27.
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A caridade cristd, materializada através da pratica da assisténcia, foi tema de
varios concilios € objeto de preocupagdo de muitos tedlogos. Sdo Tomas de Aquino foi
o grande organizador da doutrina cristd, situando a assisténcia como um dos pilares da
fé, imperativo da justi¢a social, aliando-se aos mais humildes.

Na sua trajetéria como institui¢do, contudo, a Igreja Catoélica distanciou-se dos
pobres e aliou-se a burguesia.

Com o advento do protestantismo, na primeira metade do ano de 1500, a
assisténcia sofreu varias modificagdes. A sua organizacio passou a ter bases laicas e
ndo mais religiosas.

No século XVII, por iniciativa de S@o Vicente de Paula, as bases cristds da
assisténcia foram restabelecidas, recuperando o esquema de confrarias e envolvendo
os leigos em sua pratica.

Com a Revolucgdo Francesa, em 1789, surgiu um novo modelo de organizagdo
societdria, com uma nova ordem juridica.” A sociedade corporativa cede lugar a
sociedade individualista, onde o sudito cede lugar ao cidaddo. E conferido a pessoa
sem direitos ante ao poder absoluto, ser titular de direitos subjetivos oponiveis ao
poder. Nesse nova realidade, caracterizada pela ruptura com as estruturas politicas
anteriores, a assisténcia passou a ser direito do cidaddo, sendo atribuido a todos o
dever de presta-la. O Estado, ao colocar nas méos da sociedade o compromisso da
assisténcia, livrava-se de assumir a responsabilidade exclusiva. Tal medida vinha de
encontro aos interesses da burguesia, pois, sob seu arbitrio, a assisténcia era também
utilizada como estratégia de dominio de classe e de fortalecimento de submissdo.® A

ascensdo da burguesia, porém, ndo impediu a organizagdo dos trabalhadores. A unido

(7) Na estrutura politica, anterior & Revolu¢do Francesa, toda a economia encontrava-se subordinada a
um conjunto de leis e regulamentos. Nesse contexto, o individuo s6 era concebido em certa situagdo juridica,
como elemento pertencente a um dado quadro social de estrutura corporativa, grupalista ou geografica. Com a
Revolugdio Francesa, “completa-se o reconhecimento do valor do individuo como individuo, e,
concomitantemente, o poder da vontade criadora também no cenario econdmico: era 0 momento marcante de um
longo processo de emancipag@o, assinalando o ritmo novo da chamada cultura individualista ‘burguesa’, pela
transladagdo progressiva do fulcro diretor da sociedade das antigas instituicdes para o génio inventivo
empreendedor e absorvente de personalidades tangidas pela sede do lucro ou pelas vaidades da fama”. NICZ,
Alvacir Alfredo. A Liberdade de Iniciativa na Constitui¢do, p. 7.

(8) MARTINELLI, Maria Lucia. Servigo Social: Identidade e Alienagdo, p. 63.
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do proletariado constituiu-se em forga politica e presenca de classe num cenario social
onde a pobreza apresentava-se como um fendmeno mundial. Diante desses fatos,
medidas urgentes eram cobradas aos governantes e as autoridades da area social.
Entretanto, foi somente a partir do século XIX que o Estado passou a
conceber a protecdo social piblica como meio eficiente para suprir as diferencas
impostas pelo regime econdmico que predominava contra as camadas mais baixas da
populag@o. Nessa €poca, as assisténcias privadas ndo correspondiam as demandas no

atendimento aos menores, velhos e enfermos.’

De modo geral, nos paises industrializados, as politicas sociais se expandiram,
principalmente, nas décadas de 50 e 60, como mecanismos compensatorios de
necessidades ndo sancionadas pelas relagdes salariais. Aposentadorias, pensdes,
seguros contra o desemprego e os acidentes de trabalho foram estendidos a grande
maioria da populag¢do; auxilios as familias numerosas, a maternidade, aos invalidos,
subsidios alimentares e habitacionais, se constituiram em esquemas de protecdo para
as camadas de menor poder aquisitivo; saide e educagdo passaram a figurar como
direitos universais dos cidadidos. O Estado tomou a si fung¢des de produzir servigos
sociais, de manter a provisdo de beneficios e de assegurar a sua ampliagdo.'°

No Brasil, conforme Lilia MARTINS, os problemas sociais tinham a
concepcdo funcionalista € menos de estrutura social. Segundo a autora, a partir de
1920 instaurou-se a relagdo capital-trabalho € o governo passou a legislar em fungédo
dos problemas decorrentes dessa relagdo.'’ Sob esse enfoque, cabe registrar o espirito
protecionista do Estado que, acabando com o regime mutualista, criou o direito
subjetivo de certas classes trabalhistas através da edicdo de leis que visavam a garantia
e a protecdo desses trabalhadores. Nesse contexto, foi editada, em 15 de janeiro de
1919, a Lei N° 3.724 que instituia o seguro obrigatério contra acidentes do trabalho

para determinadas atividades. Também a Lei N° 4.682, de 24 de janeiro de 1923, mais

(9) JULIAO, Pedro Augusto Musa. Curso Bdsico de Direito Previdencidrio, p. 4.

(10) VIANNA, Maria Lucia Werneck. “Perspectivas da Seguridade Social nas Economias Centrais:
Subsidios para Discutir a Reforma Brasileira”. In: A Previdéncia Social e a Revisdo Constitucional, vol. IV,
p- 13, 1994,

(11) MARTINS, Lilia Chistina de O. “Consideragdes sobre a Assisténcia Social”, p. 73.
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conhecida como Lei Eloy Chaves, determinou a criacdo das Caixas de Aposentadoria e
Pensdo a todos os ferroviarios do Brasil. Foram, assim, lancadas as bases para o
sistema previdencidrio brasileiro.

Modernamente, houve uma radical transformag¢do no conceito de Protecdo

Social.'?

O Estado ampliou a sua abrangéncia, que evoluiu até atingir o atual
status de Seguridade Social.

Consoante Sérgio Pinto MARTINS,

“A Seguridade Social ¢ um conjunto de principios, normas e institui¢des
destinada a estabelecer um sistema de prote¢do social aos individuos
contra contingéncias que os impe¢am de prover as suas necessidades pessoais e
de suas familias, integrada por agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, visando a assegurar os direitos relativos a Saude, a Previdéncia e a
Assisténcia Social”."

A Seguridade Social busca proporcionar aos cidaddos paz e tranqiiilidade em
meio as dificuldades proprias a vida humana. E, nesse sentido, parte do pressuposto
de que a cidadania envolve, além de direitos civis e politicos, um minimo de bem-
estar, principalmente no sentido econdmico e de seguranga social.

Na Constitui¢do Federativa do Brasil de 1988, a Seguridade Social reine um
conjunto de acdes para garantir protecdo aos trabalhadores, compreendendo os

beneficios da Saude, da Assisténcia e da Previdéncia Social.

(12) “A Protegdo Social é um conjunto de condutas individuais ou coletivas que objetivam o conforto
de pessoas na atividade ou na inatividade, apresentando como instrumento idealizador o seguro e a Assisténcia
Social, mas acolhe outras praticas paralelas que conduzem ao mesmo resultado. MARTINEZ, Wladimir Novaes.
A Seguridade Social na Constitui¢do Federal, p. 59.

(13) MARTINS, Sérgio Pinto. Obra Citada, p. 42.
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SECAO I — Do Centrate de Seguro 3 Seguranca sem Contrato

A idéia de Seguro e Previdéncia € tdo antiga quanto a humanidade.

Bertrand RUSSEL caracterizava a inteligéncia humana, desde os seus
primérdios, sob duas formas principais: previsdo e técnica. Para este autor, estas duas
qualidades, juntas, constituiam a Previdéncia Social."*

O mutualismo, privado e livre, desenvolveu-se na Furopa até a Primeira
Grande Guerra, entre o setor da populacdo (exceto os operarios), arregimentando
grandes capitais privados nas sociedades de socorros mutuos. Esse mutualismo
privado vai engendrar, por ultimo, a técnica dos seguros privados, onde o assistido ndo
¢ a um so tempo segurado e segurador de si mesmo. A funcdo seguradora € exercida
por uma empresa constituida para essa finalidade. A técnica usada nesse mutualismo
fornecera a Previdéncia Social o modelo de formacdo de reservas de capitais para
distribuicdo de beneficios de previdéncia.'

A origem do sistema de prote¢do social, na visdo de vdrios autores, situa-se na
Alemanha do Chanceler Bismarck. Otto Von Bismark, pressionado por interesses
politicos, resolveu diversas demandas dos trabalhadores formais, envolvidos no rapido
processo de industrializagdo em que passava o pais nos anos de 1883. Introduziu,
assim, o seguro-doenga custeado por contribuigdes dos empregados, dos empregadores
¢ do Estado. No ano seguinte, decretou o seguro contra acidentes do trabalho com o
custeio dos empresdrios. E em 1889 criou o seguro de invalidez e velhice, também
custeado pelos trabalhadores, empregadores e Estado. Tornou-se obrigatoria a filiagdo
as sociedades seguradoras ou entidades de socorros mutuos de todos os trabalhadores
que recebessem até 2.000 marcos anuais.

Desde entdo, a partir do modelo adotado na Alemanha, surgiram sistemas de
seguro corporativo, restritos aos trabalhadores formalizados em determinadas
categorias profissionais, em muitos paises. Esses sistemas eram fechados ¢

corporativos, havendo correspondéncia entre beneficios e contribuigdes.

(14) RUSSEL, Bertrand. Etica e Politica na Sociedade Humana, p. 97.
(15)JULIAO, Pedro Augusto Musa. Obra Citada, p. 4.
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Em 1898 a Franc¢a promulgou uma norma criando a assisténcia a velhice e a
acidentes do trabalho.

Na Inglaterra, o “Workmen’s Compensation Act” foi instituido em 1897,
criando o seguro obrigatdrio contra acidentes do trabalho. De acordo com esse seguro,
ao empregador foi imposto o principio da responsabilidade objetiva. Em 1907 foi
criado o sistema de assisténcia a velhice e acidentes do trabalho. O “Old Age
Pensions Act”, em 1908, concedeu pensdes aos maiores de 70 anos,
independentemente de contribui¢do. E em 1911, o “National Insurance Act”
determinava a aplicagdo de um sistema compulsorio de contribuigdes sociais a cargo
do empregador, do empregado e do Estado.

Nessa nova fase, denominada constitucionalismo social, as constitui¢ées dos
paises comegam a tratar dos direitos sociais, trabalhistas e econdmicos, inclusive
direitos previdenciarios.'®

Foi a Constituicdo Mexicana de 1917, a primeira do mundo, a incluir o seguro
social em seus artigos, dedicando um longo capitulo a defini¢do de principios
aplicaveis ao trabalho e a Previdéncia Social, sem contudo institucionalizar os direitos
enunciados, atribuindo ao Congresso da Unido a emissdo de leis que o fariam.

Em 11 de agosto de 1919, a Constituigdo de Weimar incumbiu ao Estado
prover a subsisténcia do cidaddo alem&o, na impossibilidade de proporcionar-lhe um
trabalho produtivo. Evidencia-se, nessa Constituicdo, o projeto ideoldgico de
amortecimento do conflito de classes.

A Organizagdo Internacional do Trabalho, OIT, criada pelo Tratado de
Versalhes, em 1919, propds a necessidade de um programa sobre Previdéncia Social,

sendo aprovado em 1921.

(16) A introdugdo sistematica dos direitos sociais nas Constitui¢des € uma conquista do século atual.
A Constitui¢do da Alemanha, de 11 de agosto de 1919, mais conhecida como a “Constituigdo de Weimar”, ¢ a
Constituigdo do México, de 1917, sdo os documentos que recepcionaram inicialmente os direitos sociais. Na
Constituigdo Mexicana, os direitos sociais foram concentrados nas disposi¢cdes relativas ao trabalho ¢ a
Previdéncia Social. A Constituigdo de Weimar estabeleceu o regime de previdéncia para a salide, maternidade,
invalidez e as vicissitudes da vida e admitiu os Conselhos de Empresas para defesa dos interesses sociais e
econdmicos dos trabathadores.
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Também nos Estados Unidos, Franklin Roosevelt instituiu o “New Deal”, com
a doutrina do Welfare State, visando resolver a crise econdomica que se estendia desde
1929. O objetivo era lutar contra a miséria € combater o desemprego € a velhice."

Na Inglaterra, o “Plano Beveridge”, de 1942, veio propor um programa de
prosperidade politica e social, garantindo ingressos suficientes ao individuo na
ocorréncia de contingéncias sociais, tais como a indigéncia ou o desemprego.18 A
partir desse célebre plano ocorreu uma radical transformagdo na concep¢do de
Previdéncia existente, até entdo, no mundo todo.

Do exposto, constatou-se que o Seguro Social era uma pratica basicamente
civil, organizada e compulsoria para determinados setores, onde o Estado era um
contribuinte do sistema. Cabia a cada trabalhador garantir, em grande parte com os
seus proprios recursos, a continuidade dos rendimentos proporcionais ao seu salario
em caso de infortinio que o afastasse da producdo. A logica de funcionamento era
idéntica a do seguro privado.

A Seguridade Social, de outra forma, ndo apenas organiza e estimula as
praticas civis. E ao Estado, com obriga¢des naturais e inaliendveis, a quem cabe o
compromisso do bem-estar do povo como um todo. Muito mais que “Seguro Social”,
visa “eliminar as causas principais da miséria, (...) abolir a necessidade, (...) garantir a
permanéncia de um minimo de bem-estar a massa da populagdo”.”” E a intervengdo
ativa do Estado.

A Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, de 1948, entre outros
direitos fundamentais da pessoa humana, inscreve no seu artigo  85:
“todo homem tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si € a sua familia
saude e bem-estar, inclusive alimentac¢do, vestudrio, habita¢do, cuidados médicos e os

servigos sociais indispensaveis, o direito a seguridade no caso de desemprego, doenga,

(17) Em 14 de agosto de 1935 foi aprovado o Social Security Act pelo Congresso com o objetivo de
ajudar os idosos e estimular o consumo, instituindo também o auxilio desemprego para os trabalhadores que
temporariamente ficassem desempregados. MARTINS, Sérgio Pinto. Obra Citada, p. 28.

(18) O governo inglés, com base no Relatério Beveridge, apresentou, em 1944, um plano de
Previdéncia Social que originou a reforma do sistema inglés de protecdo social, implantado em 1946.
MARTINS, Sérgio Pinto. Obra Citada, p. 29.

(19) LAROQUIEE, P. Seguridade Social, Revista dos Industriérios, n° 15, p. 11.
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invalidez, viuvez, velhice, ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em
circunstancias fora de seu controle”.
Registrou-se, dessa forma, a transicdo do sistema de seguro restrito para a

Seguridade Social.

No Brasil, a evolu¢do da Previdéncia profissional para o dmbito de uma
responsabilidade social o mais abrangente possivel, tem o seu marco institucional na
Constituicdo de 1988. Os dispositivos legais da Constituicdo Federal colocam a
transformacdo do contrato de seguro para a seguranga sem contrato.”’

O texto constitucional traz, de forma inovadora, no capitulo reservado a
Seguridade Social, a defini¢do das fun¢des que abrange e os objetivos e diretrizes para

a sua realizagdo.

(20) Na Constituigdo, o termo “direitos relativos a previdéncia, a assisténcia e a saude” ndo significa
simplesmente a jungdo de trés areas sob o mesmo titulo, mas um conjunto integrado de direitos, que tem um
sentido em si, enquanto integragdo de beneficios e servigos sociais dentro de um modelo de protegdo social mais
amplo. AZEVEDO, Maria Emilia Rocha. Seguridade Social — Conceito e Abrangéncia, p. 11.
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SECAO II — Diretrizes Basicas da Seguridade Social na Constitui¢io Federal de
1988

O artigo 194, caput, da Constituicio Federal de 1988, define a Seguridade
Social como sendo “um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a

previdéncia e a assisténcia social”.

A Organizagdo Internacional do Trabalho, Conveng¢do OIT 102, de 1952,

assim conceitua a Seguridade Social:

A Seguridade Social € a prote¢do que a sociedade proporciona a seus membros,
mediante uma série de medidas publicas contra as privagdes econdmicas € sociais
que de outra forma, derivam do desaparecimento ou em forte redugdo de sua
subsisténcia como conseqiiéncia de enfermidade, maternidade, acidente do trabalho
ou enfermidade profissional, desemprego, invalidez, velhice e também a prote¢cdo em
forma de assisténcia médica e ajuda as familias com filhos.

O conceito amplo, universal da Seguridade Social pretende atender a todos os
que dela necessitem, nas hipéteses em que ndo possam prover suas necessidades € a
de seus familiares, por seus proprios meios. A Seguridade Social € o gé€nero, do qual
sdo espécies a Saude, a Assisténcia e a Previdéncia Social.

A Previdéncia Social visa a cobertura de contingéncias decorrentes de doenga,
invalidez, velhice, desemprego, morte e prote¢do a maternidade, mediante
contribuigdo.

Na Assisténcia Social ha o atendimento dos hipossuficientes, destinando
pequenos beneficios a pessoas que nunca contribuiram para o sistema. E a Saude
objetiva oferecer uma politica social e econdmica destinada a reduzir os riscos de
doengas ¢ outros agravos, através de agdes € servigos para a protegdo e recuperagdo do

individuo.

A Carta Magna de 1988, traz, no artigo 194, paragrafo unico, as diretrizes

basicas de organizagdo da Seguridade Social. Sio elas:
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I — Universalidade da Cobertura e do Atendimento

Todos os cidaddos residentes no pais t€ém direito a protecdo social, sem
quaisquer discriminagdes.

A disposicdo constitucional visa proporcionar beneficios a todos,
independentemente de contribuigdo. Na préatica, entretanto, os beneficios e as
prestacdes correspondem ao disposto na lei. Caso a lei ndo estabelecer certo beneficio
ou este ndo for estendido a determinadas pessoas, ndo havera direito a tais vantagens.
Assim sendo, a universalidade de cobertura atende as pessoas atingidas por uma
contingéncia humana, como a impossibilidade de retornar ao trabalho, a idade
avangada, a morte, entre outros. E a universalidade do atendimento refere-se as
pessoas que ndo tenham condigdes proprias de renda ou subsisténcia. E o caso da

saude, onde, independente da contribuicéo, todos tém direito.

IT — Uniformidade e Equivaléncia dos Beneficios ¢ Servigos as Populagdes Urbanas e
Rurais

O principio da uniformidade ¢ um desdobramento do principio da igualdade.

A uniformidade diz respeito aos aspectos objetivos, as contingéncias que serdo
cobertas.

A equivaléncia, por sua vez, toma por base o aspecto pecunidrio ou do
atendimento dos servigos, que ndo serdo necessariamente iguais, mas equivalentes,
sempre que possivel, dependendo do tempo de servigo, coeficiente de calculo e demais
fatores.

Os beneficios sdo prestagdes em dinheiro. Os servigos sdo bens imateriais
colocados a disposi¢do das pessoas, como habilitagdo e reabilitacdo profissional,

servigo social, e tantos outros.

III — Seletividade e Distributividade da Distribuicdo dos Beneficios e Servigos
A lei dispora o destino dos beneficios e dos servigos a serem estendidos.
Trata-se de uma escolha politica, onde a selecdo das prestacdes serd feita de acordo

com as possibilidades econdmico-financeiras do sistema de Seguridade Social.
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A distributividade tem carater social, podendo ser destinada aos mais

necessitados, em detrimento dos menos necessitados, conforme previsdo legal.

IV — Irredutibilidade do Valor dos Beneficios
A forma de correcdo dos beneficios previdenciarios € realizada de acordo com
o preceituado na lei. O poder aquisitivo dos beneficios ndo pode ser onerado.
Ressalta-se que a irredutibilidade do valor dos beneficios ¢ a nominal e ndo a
real, dependendo da lei ordinaria. Se a lei ordinéria ndo adotar métodos ou indices
para a verificagdo real da inflagdo, haveré perdas ao segurado, embora esse critério ndo

possa ser acoimado de inconstitucional.

V — Eqiiidade na Forma de Participa¢do no Custeio

Este principio também € visto como decorréncia do principio da igualdade.

Somente aqueles que estiverem em iguais condi¢gdes contributivas € que terdo
de contribuir da mesma forma. Significa que a contribui¢do ao sistema de Seguridade
Social deve ser estabelecida de acordo com a capacidade de cada individuo. Assim
sendo, a retribui¢cdo ao segurado deve ser proporcional a sua contribuigéo.

A eqiiidade na forma de participacdo no custeio € dirigida ao legislador

ordinério, devendo observé-la quando tratar do custeio.

VI — Diversidade da Base de Financiamento

O artigo 195, caput, da Constitui¢do Federal, expressa que a Seguridade Social
sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta. Conta com recursos
provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e, também, com contribui¢des sociais especificas. |

Os empregadores e empresas contribuem sobre a folha de saldrios e demais
rendimentos do trabalho das pessoas por eles contratadas, sobre a receita ou
faturamento (Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS ou
Contribui¢do sobre a Comercializagdo da Producdo Rural — Empregador Rural) e,

ainda, sobre o lucro (Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido - CSLL).
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Os trabalhadores financiam a Seguridade Social por meio de contribui¢des
sociais incidentes sobre os rendimentos do trabalho, com excegdo para os produtores
rurais que trabalham em regime de economia familiar (segurados especiais), cuja
contribui¢do incide sobre a comercializagdo da produgdo. As acdes da Seguridade
Social contam, ainda, com a contribui¢do social sobre a receita de concursos de
prognosticos provenientes das agéncias lotéricas; a contribui¢do sobre movimentagdo
financeira — CPMF; as multas, a atualizacdo monetdria € 0s juros moratorios; a
remuneragdo recebida por servigos de arrecadagdo, fiscalizagdo e cobranga prestados a
terceiros; as receitas provenientes de prestacdo de outros servigos e de fornecimento
ou arrendamento de bens; demais receitas patrimoniais, industriais € financeiras;
doacdes, subvencdes, legados e outras receitas eventuais; € 40% do resultado dos
leildes de bens apreendidos pelo Departamento da Receita Federal, dentre outros. A lei

complementar poderd instituir outras fontes de custeio para a Seguridade.

VII — Carater Democratico e Descentralizado da Administragdo, mediante gestdo
quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados
e do Governo nos 6rgéos colegiados. 2

Os trabalhadores, os empresarios, os aposentados € o Governo participardo da
gestdo administrativa da Seguridade Social, que terd cardter democratico e
descentralizado.

O voto dos membros dos representantes dos segurados € das empresas devera

ser decisorio, sob pena de ineficacia do dispositivo constitucional.

No estudo dos principios da Seguridade Social, a solidariedade ergue-se como
postulado fundamental. @ Na expressio de Wladimir Novaes MARTINEZ, o
solidarismo ¢ institui¢do humana e profunda, que permeia toda a organizagdo social.
Evidencia-se através de varios meios de agdo: técnicos, sociais, econdmicos, politicos
e juridicos. Essa solidariedade, eleita pelo constituinte como um dos objetivos

permanentes da sociedade nacional livre, justa e solidaria, transparece como principio

(21) Redagdo dada pela Emenda Constitucional N° 20, de 15.12.1998.
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que, generalizada e sistematicamente, estende a idéia ao igualitarismo. A

Seguridade Social ¢ a mais efetiva demonstracdo dessa intencdo, estruturada

fundamentalmente sobre a solidariedade.??

Ao mesmo tempo, pessoas com maior capacidade contributiva, aportam
recursos a favor de si e de outros seres humanos sem essa forga de
contribuigdo. Geragdes na atividade ¢ aptas para o trabalho contribuem em
beneficio de inativos ou incapazes. Filiados ao regime urbano, em prol dos rurais;
regides mais desenvolvidas colaboram com areas economicamente carentes € assim
por diante.”

(22) MARTINEZ, Wladimir Novaes. 4 Seguridade Social na Constitui¢do Federal, p.29-30.
(23) MARTINEZ, Wladimir Novaes. Obra Citada, p. 29.
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SECAO III — As Matrizes da Seguridade Social Brasileira

E na génese e no desenvolvimento das politicas sociais, em geral, e da Seguridade
Social, em particular, que podemos identificar as determinagdes e as caracteristicas
da protegao social brasileira.**

A Seguridade Social brasileira combinou os fundamentos e as caracteristicas
das trés matrizes que originaram o sistema de Seguridade Social no mundo: Alemanha,
Estados Unidos e Reino Unido.

Na Alemanha, o Parlamento aprovou a Lei do Seguro-Doenga em 1883, a Lei
do Seguro de Acidentes em 1884 e o Seguro de Invalidez e Velhice em 1889, todos
projetos de autoria do Chanceler Otto Von Bismark. A institui¢do desses programas
representava uma arma contra o crescimento dos democratas sociais, que exigiam
maior prote¢do aos trabalhadores.

Foi na Alemanha que os criticos mais pressionaram o governo no sentido de
proteger os trabalhadores contra as injusticas sociais. Também o publicista Otto
Bachof, no ano de 1950, considerou que o principio da dignidade da pessoa humana
ndo reclama somente a garantia da liberdade, mas sobretudo um minimo de seguranga
social.”’

O sistema de protecdo social alem@o estd baseado, em linhas gerais, em fundos
sociais autdonomos, apresentando significativas disparidades diante das inumeras
especificidades das diversas categorias profissionais, com exce¢do aos auxilios
familiares, uniformes e dotados de carater universal.

Os Estados Unidos, segunda matriz da Seguridade Social no Brasil, somente
adotou um sistema de protecdo social em 1935. Nessa época, praticamente toda a
Europa ja o havia feito. 26

O fato justifica-se porque, além do sentido do desenvolvimento daquele pais,
onde se manifestava grande surto industrial, ndo havia desequilibrios sociais que

provocassem a interven¢do do Estado.

(24) MOTA, Ana Elizabete. Cultura da Crise e Seguridade Social, p. 20.
(25) SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficdcia dos Direitos Fundamentais, p.292-293.
(26) STEPHANES, Reinhold. Previdéncia Social. Um Problema Gerencial, p. 33-35.
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A necessidade de protecdo social surge como resultado da crise de 1929, que
desestruturou a economia norte-americana e desestabilizou suas classes sociais.

A sociedade americana, seguindo seu espirito liberal, acreditava que os
individuos poderiam se proteger apenas com as suas poupangas individuais ou por
qualquer outro meio privado. Para os pobres, ja existiam programas assistenciais
patrocinados por instituicdes privadas ou mesmo publicas, a nivel estadual ou
municipal.”’

A Seguridade Social nos Estados Unidos caracterizou-se, desde o inicio, pela
adocdo do sistema de reparti¢do, pela compulsoriedade e pela universalizagéo.

Embora existam semelhangas entre os modelos alemdo € americano, suas
origens, como vimos, sdo diferentes. Na Alemanha, a formagdo do sistema visou a
garantir a “velha ordem social”, provendo uma renda de subsisténcia na incapacidade
do trabalhador, associada a velhice, ou, quando de sua morte, a familia. Nos Estados
Unidos, a finalidade do “New Deal” foi ajudar na reestruturacdo da ordem social pos-
crise de 1930, através da garantia de renda aos trabalhadores idosos.

Por fim, como terceira matriz, o Reino Unido ja apresentava programas de
Seguridade Social desde o século XVI.

Em 1579 uma lei escocesa determinava o pagamento de uma renda minima
aos beneficiarios do programa nela estabelecido. Contudo, foi a Lei dos Pobres,
promulgada em 1601, que instituiu o dever de assisténcia aos pobres da sociedade civil.
Essa lei foi revogada em 1834.

Em 1897 um ato governamental criou um mecanismo de compensagdo aos
trabalhadores, vitimas de acidentes do trabalho, pago diretamente pelos empregadores
com base nos rendimentos pessoais do trabalhador. A partir desta data o sistema
desenvolveu-se em vdrias frentes.

Assim, em 1908, segundo uma ordem puramente assistencial, o Reino Unido

votou a primeira lei estabelecendo  uma presta¢gdo ndo contributiva, com

(27) KANDIR, Anténio; BIER, Amaury Guilherme; FAUSTO, Sérgio; LAFEVRE, Beatriz,
GREMAUD, Amaury Patrick; TONETO JUNIOR, Rudinei ¢ SOUZA, André Portela Fernades. Previdéncia
Social: A Experiéncia Internacional. In: Diretrizes Conceituais e Operacionais para a Reforma da Previdéncia
Social, Vol. I, 1994, p. 157.
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financiamento or¢amentario, a ser concedida, no limite dos recursos disponiveis, a
pessoas com mais de 70 anos.

Em 1911 foi introduzido um seguro compulsério contra desemprego para os
trabalhadores de algumas industrias e também um seguro para cobrir as despesas de
tratamento médico e perda de renda durante periodos de doenca. E, em 1917, foi criado
0 Ministério do Trabalho com a finalidade de administrar e fortalecer os beneficios
para desempregados.

Somente em 1925 foi instalado, legalmente, um sistema de aposentadoria
uniforme, com base contributiva e de carater distributivo.

A Seguridade Social inglesa, contudo, até os anos de 1930, era multipla,
complexa, desigual e ndo cobria a totalidade dos assalariados. Somente depois de
alguns anos de depressdo econdmica foram criadas as bases politicas e sociais a
instituicdo de um sistema publico de Seguridade Social.”®

Através dessa breve sintese constatou-se que a matriz alemd foi centrada no
trabalhador assalariado, tendo como referéncia o principio da eqiiidade, evidenciando-
se uma relacdo direta entre contribui¢do € beneficio. A matriz inglesa, por sua vez,
preconizava o modelo do bem-estar social, dos minimos sociais. Tinha como
referéncia e base o principio da igualdade. E a matriz americana, baseada em critérios
de necessidade, possuia concep¢do bem mais assistencialista, seletiva e focalizada.

A Seguridade Social brasileira combinou esses fundamentos e caracteristicas
no seu ordenamento legal. Entretanto, na pratica, ela ndo se efetivou plenamente.

Atualmente, ndo existem quaisquer dessas matrizes em estado puro, em

nenhum pais.

(28) KANDIR, Anténio. et alii. Obra Citada, p. 111-112.
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CAPITULO II — A SEGURIDADE SOCIAL E A REALIDADE BRASILEIRA

No Brasil, como restou demonstrado, a Seguridade Social substituiu o direito
de seguro vigente até entdo. Havia, nesse sistema, pessoas que tinham a sua
previdéncia privada e podiam pagar os servicos de saude, bem como as que
contribuiam através do desconto da contribui¢io social na folha-de-salario.

Para ampliar o leque de pessoas com acesso a area social foi criado o
financiamento, a fim de que essa ampliagdo da assisténcia e beneficios pudesse atingir
a todos os brasileiros. Registra-se, aqui, a importancia da constitui¢do cidadd e da
prevaléncia do direito de cidadania sobre o direito de seguro.

A Seguridade Social brasileira é composta de trés areas: Saude, Assisténcia e
Previdéncia Social. Essas fun¢des compreendem o acesso aos servigos de saude, a
reposi¢do salarial, a reposi¢@o de renda para o trabalhador que perde a sua capacidade
produtiva e a assisténcia do Estado aos grupos sociais mais vulneraveis.

No texto constitucional estdo expressos os objetivos do sistema de protegdo

social: a universalidade, a eqiiidade e a seletividade.

Conforme assevera MOTA:

Relativamente & prote¢do, o maior avango da Constituigdo de 1988 ¢ a adogédo do
conceito de seguridade social, englobando as areas da saude, da previdéncia e da
assisténcia. Além dessa inovagdo, hd que se realcar a redefini¢do de alguns
principios, pelos quais foram estabelecidas novas regras relativas a fontes de custeio,
organizagdo administrativa, mecanismos de participagdo dos usuarios no sistema e
melhoria - universalizagdo dos beneficios e servigos. Essas mudangas permitiram
atenuar as deficiéncias de natureza gerencial — até entfo existentes — e atenderam a
historicas reivindicagdes das classes trabalhadoras.”’

A Assisténcia Social, um dos tripés da Seguridade Social, atende parte da
populagdo que se encontra fora do mercado de trabalho e que passa necessidades
econdmico-financeiras. Independe de reciprocidade contributiva e, de acordo com os

objetivos do artigo 203 da Constituigdo Federal, visa a0 amparo a familia, a

(29) MOTA, Ana Elizabete. Obra Citada, p. 142.
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maternidade, a infincia, a adolescéncia e a velhice como forma de protegdo do Estado
as pessoas que estdo a margem da sociedade lucrativa, bem como aquelas que, por
outros motivos, estdo fora do mercado de trabalho, como ¢ o caso das pessoas
portadoras de deficiéncias. A essas pessoas, realiza-se, pela habilitag@o e reabilitagdo,

a sua integragdo a vida comunitaria.

A Assisténcia Social é um conjunto de atividades particulares e estatais direcionadas
para o atendimento dos hipossuficientes, consistindo os bens oferecidos em pequenos
beneficios em dinheiro, assisténcia a saude, fornecimento de alimentos e outras
pequenas prestagdes. N&o s6 complementa os servigos da Previdéncia Social, como
amplia, em razdo da natureza da clientela e das necessidades providas. *°

A Previdéncia Social, por sua vez, trata-se de um mecanismo de substitui¢do
de remuneracdo, quando esta deixa de ser recebida por motivos voluntarios ou
involuntérios, devido a determinados fatos.

Na Previdéncia Social existe a participagdo contributiva de seus associados
para garantir a subsisténcia e¢ a dignidade do trabalhador que, temporéaria ou
definitivamente, perde a capacidade de trabalho. E uma forma social de redistribuiggio
de riqueza, em beneficio do bem-estar do trabalhador.

Constitucionalmente, a Previdéncia Social estrutura-se como o principal
instrumento da Seguridade Social, ao lado da qual o Estado pretende oferecer

condi¢des de saude e de assisténcia social.

A finalidade da Previdéncia Social é propiciar os meios indispensaveis a subsisténcia
da pessoa humana, quando esta ndo pode obté-los ou ndo € socialmente desejavel que
os aufira pessoalmente através do trabalho, por motivo de maternidade, nascimento,
incapacidade, invalidez, desemprego, prisdo, idade avangada, tempo de servigo ou
morte, mediante contribui¢do compulséria distinta, proveniente da sociedade e de
cada um dos participantes. *'

(30) MARTINEZ, Wladimir Novaes. Obra Citada, p. 83. De acordo com este autor, a histéria mostra
que a Assisténcia Social antecede a Previdéncia Social e evidencia que foi e ¢ uma técnica protetiva,
acidentalmente ndo compreendida no seguro social porque o Estado ndo pode assumir as enormes obrigag¢des ai
inseridas, ou seja, assistir os necessitados ndo beneficidrios da Previdéncia Social. Ela teria sido abrangida pela
Previdéncia Social, se subsistissem os recursos necessarios. Doutrinariamente, na Seguridade Social h4 essa
abrangéncia, mas no sistema constitucional a Assisténcia Social ¢ marginalizada e atende os que ndo tém direito
previdenciario. MARTINEZ, Wladimir Novaes. Obra Citada, p. 82-83.

(31) MARTINEZ, Wladimir Novaes. Obra Citada, p. 99.
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Por fim, a Saude, conforme preceitua o artigo 196 da Constitui¢do Federal, é
“direito de todos e dever do Estado”.

A assisténcia a saude € um direito subjetivo de todo o cidaddo. Independe de
contribui¢do, contudo ¢é limitado a fortaleza dos recursos disponiveis. Dessa forma,
cabe aos Orgdos gestores da saude disciplinar o aproveitamento de tais recursos.

O acesso a saide € universal e igualitdrio as a¢des e servicos para a sua
promog¢do ¢ recuperagdo, devendo o Estado, conforme determinagdo do texto
Constitucional, promover a descentralizacdo das a¢des e servigcos publicos, mediante
politicas sociais € econOmicas.

Para fazer frente a todo esse sistema de protegdo, foi criado o Orgamento da
Seguridade Social. O artigo 195 da Constituicdo Federal e a Lei Complementar N° 70,
de 31 de dezembro de 1991, preceituam que os recursos da Seguridade Social sé
podem ser usados em suas atividades-fim, ou seja, Saude, Previdéncia e Assisténcia
Social.

De acordo com Raimundo BEZERRA, os problemas da Seguridade Social, no
Brasil, seriam bem menores se a Constitui¢do fosse cumprida, se o orcamento da
Seguridade Social fosse realmente destinado as areas da Saude, da Previdéncia e da
Assisténcia Social. Segundo ele, ha neste pais um grupo que vive no Primeiro Mundo
em um pais de Terceiro, Quarto ou Quinto Mundo, que olha o lado contébil como
“prioridade primeira” da Nacdo, esquecendo o lado social, como se as pessoas
fossem numeros e ndo seres humanos.*

Diante da realidade da Seguridade Social brasileira, cabe a ligdo de Clémerson
Merlin CLEVE:

A defesa intransigente da Lei Fundamental, em particular da Constituicdo dos
Direitos Fundamentais, substancia compromisso inarredavel dos constitucionalistas.
Cumpre, em momentos dificeis, mesmo contra a maré, tomar partido da Constitui¢do
contra os varios discursos (juridicos, politicos, econdmicos, etc.) que insistem (as
vezes com a ingenuidade e boa-fé, outras tantas com os piores propositos) em
promover a erosio de sua posigdo fundante.”?

(32) BEZERRA, S. Raimundo. Seguridade Social. Conceito e Abrangéncia, p.21-22.
(33) CLEVE, Clemerson Merlin. In: Preficio da obra Dignidade da Pessoa Humana e Direitos
Fundamentais, Sarlet, Ingo Wolfgang, p. 18.
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SECAO I — A Crise do Welfare State

A Seguridade Social constitui a base conceitual e politica do Estado do
Bem-Estar.

O Welfare State foi a construcéo histérica mais significativa do pos-guerra dos
paises industrializados para a resolu¢do das desigualdades sociais. O Estado
Capitalista, entdo chamado de Estado do Bem-Estar, desenvolveu um processo de
provisdo social e uma expressiva atividade regulamentadora, incluindo medidas
fiscais, intervengdes nas leis trabalhistas e garantia de acesso do cidaddo comum a
beneficios e servigos de natureza publicos.

Como conseqiiéncia da crise de 1929, surgem o Estado Keynesiano e o
Welfare State, modelo de uma nova forma de hegemonia burguesa, amplamente
utilizado no fim da II Guerra Mundial, quando o regime fordista de acumulagio
tornou-se hegemonico no mundo.

O regime fordista caracterizava-se pelas medidas que possibilitaram o
consumo de massa, entre elas, a universalizagdo da garantia de rendas de substituigdo e
a particular interacdo entre o capital e o trabalho, que promoviam o aumento de

salarios reais mediante incrementos crescentes da produtividade.*®

O Welfare State ¢ uma forma histdrica de relacionamento da economia de mercados
capitalistas ¢ das demandas democraticas. E justamente esse tipo de Estado que
cumpre um papel estabilizador na tensdo entre democracia e mercado (...). A
tentativa de regular o mercado de trabalho, através da limitagdo da jornada de
trabalho ou da seguridade social, expressa os limites da mercadoria-trabalho que, se
entregue ao livre fluxo mercantil, seria tendencialmente destruida.>

A estratégia Keynesiana para a promog¢do do crescimento econdmico e do
pleno emprego viabiliza o Welfare State, fornecendo recursos para politicas de bem-

estar social. O rapido crescimento das economias dos paises avangados € a expansao

(34) WINCKLER, C. R; NETO, B. T. M. Welfare State a Brasileira, p. 108-131.
(35) WINCKLER, C. R; NETO, B. T. M. Obra Citada, p. 112.
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do assalariamento em todas as esferas da atividade humana, propiciaram as bases

materiais para o desenvolvimento do Estado do Bem-Estar.

O Welfare State significou mais do que um simples incremento das politicas sociais
no mundo industrial desenvolvido. Em termos gerais, representou um esforco de
reconstru¢do econdmica, moral e politica.  Economicamente, significou um
abandono da ortodoxia da pura légica de mercado, em favor da exigéncia de
extensdo da seguran¢a do emprego € dos ganhos como direitos de cidadania (...).
Politicamente, o Welfare State foi parte de um projeto de construcdo nacional, a
democracia liberal (...).%°

O crescimento econdmico € a expansdo de programas € sistemas de bem-estar
social, vivenciados apos a Segunda Guerra pelas economias capitalistas, cede lugar a
crise econOmica mundial da atualidade, desencadeada na década de 70, quando o
capitalismo j& apresentava sinais de declinio.

Segundo Luiz Carlos Bresser PEREIRA, para a visdo neoliberal desse
panorama econdmico, a crise ndo € resultado de um Estado que cresceu e se tornou
demasiado forte e grande. Ao contrério, a crise € conseqiiéncia de um Estado que se
tornou grande, mas fraco, mostrando-se incapaz de assumir as suas fung¢des especificas
de complementar e corrigir as falhas do mercado. *’

Essa nova realidade fez surgir um outro quadro de politicas sociais, mudando
profundamente os mais tradicionais fundamentos do Welfare State.

O baixo crescimento com aceleracdo inflaciondria e os desequilibrios
financeiros dos Estados terminaram por gerar um conflito entre a politica econdmica e
a politica social, resultando no impasse de se assegurar o desenvolvimento econémico
conjugado com as politicas de contra-restar a tendéncia as desigualdades e injusticas

sociais.*®

(36) ESPING-ANDERSEN. Obra Citada, p. 73.
(37) PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Crise Econémica e Reforma do Estado no Brasil, p. 50.
(38) DROR, Yehezkel. Social Policy in a Period of Decrement: A Perspective of Governments, p. 87.
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A crise da Seguridade Social nas sociedades desenvolvidas apresenta trés
dimensdes. No plano econdmico, ela se manifesta em termos de recessdo, reducdo do
PIB e aumento do desemprego. O resultado € a diminuig¢do de receitas e o aumento dos
gastos. Em outra esfera, estdo as mudangas na estrutura demografica, cujo perfil vem
mostrando uma diminui¢do do contingente de populagdo ativa em relagdo a inativa. As
menores taxas de natalidade e a maior longevidade fazem com que os encargos sociais
se tornem mais pesados. No ambito de natureza politica, a insatisfagdo da populagdo,
ou seja, do eleitorado, com a atuacdo do Estado de Bem-Estar.

Para DRAIBE ¢ HENRIQUE, os principais eixos do questionamento atual do
Welfare State parecem ser determinados pelas necessidades advindas de uma nova
divisdo internacional do trabalho vis-a-vis, os processos de globalizagdo da economia,
resultando num certo descompasso entre a expansdo do bem-estar € os processos
Vigentes.39

Nas economias globalizadas dos anos 90, muitas das premissas que serviram
de base para a constru¢cdo do Welfare State, ndo mais vigem. Atualmente, cabe ao
setor de servigos, mais do que a industria, a garantia do pleno emprego.

A populacdo estd envelhecendo rapidamente, a familia tradicional estd em
declinio e o ciclo da vida estd mudando e se diversificando. Essas modificagoes
estruturais desafiam o pensamento tradicional sobre a politica social. Ao mesmo
tempo, os sistemas de Seguridade Social ndo se prestam facilmente a reformas
radicais. As politicas sociais, estabelecidas hd muito tempo, se institucionalizaram e
criaram grupos interessados na sua perpetuagdo. Quando ocorrem mudangas, essas
sdo negociadas e consensuais.

Nesse contexto, muitos paises perseguem estratégias formuladas para mediar
ou amenizar as crescentes dificuldades. Como exemplo, podemos citar a Austrilia €
o Canada que combinaram a liberalizacdo e a mudanga, com direcio a uma maior

seletividade e com uma ampliagdo simultdnea dos beneficios a pessoas mais

(39) DRAIBE & HENRIQUE, W. Welfare State, Crise e Gestdo da Crise: Um Balango da Literatura
Internacional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, p. 1-35, mar. 1988.
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vulnerdveis. Também a Escandindvia desloca as bases do Welfare State na
preservagdo passiva da renda real para promogdo do emprego ¢ da familia.*’

Os detentores do Capital querem a privatizagdo dos programas de bem-estar
social. Argumentam, em suas razdes, a diminui¢cdo do gasto publico e o atendimento a
demandas mais diferenciadas e individualizadas da sociedade p6s-industrial.*’
Os problemas enfrentados atualmente pelo Estado Benefactor dizem respeito

muito mais a pressdes por sua mudanga que propriamente a uma crise ou esgotamento

de uma dada forma de interveng¢do social do Estado.

(40) ESPING-ANDERSEN. Obra Citada, p. 77.

(41) MARTINS, Carlos Estevam. Assevera esse autor que “os liberais estdo equivocados: o Welfare
State, cujo desmantelamento pretendem efetuar, é parte integrante de um complexo sistema institucional que ndo
pode ser extirpado sem a destruigdo simultdnea da ordem estabelecida. O fracasso das tentativas empreendidas
por Reagan, Thatcher e companhia ¢ a prova cabal de que o Welfare State estd perfeitamente integrado a vida
das sociedades industriais avancgadas”. In: Folha de Sdo Paulo, p. 23, 17. mar. 1988.
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SECAO II — As Politicas de Restriciio e o Neoliberalismo

Como resposta a crise financeira e gerencial do Welfare State, resultante dos
desequilibrios econdmicos e politicos internacionais, algumas teorias tém sido
propostas, entre elas, a neoliberal.* A proposta neoliberalista fundamenta-se na crise
fiscal do Estado € na crescente incapacidade do mesmo em atender as necessidades
sociais.

O neoliberalismo caracteriza-se como forte reacdo tedrica € politica contra o
Estado intervencionista € de bem-estar.*> Para THERBORN, “o neoliberalismo ¢ uma
estrutura ideoldgica e politica que acompanha uma transformagdo histérica do
capitalismo moderno”.**

A proposta neoliberal, diferente do modelo institucional-redistributivo,
consiste em que “a melhor politica ¢ a auséncia de qualquer politica”. * E a ndo
interven¢@o do Estado nas iniciativas de prote¢do social. Disso resulta que o bem-estar
e a seguranca do cidaddo seriam responsabilidade de cada um, sem custo para a
coletividade.

A ofensiva neoliberalista difundiu-se, segundo GIROTTI, como uma reagdo
aos excessos de taxagdo, responsavel por subtrair, junto com o fisco, recursos
financeiros ao investimento produtivo e contra a ineficcia das politicas do Estado do
Bem-Estar. E, ainda, como uma tentativa de conter o excessivo custo do

trabalho.*¢

(42) De acordo com BEDIN, o surgimento do neoliberalismo, como reagdo individual, ocorreu na
segunda década do século XX. Ganhou refor¢o em 1944 com a obra de Hayek, sendo socializado com a crise
fiscal do Estado, nos anos 70. Friedrich August Von Hayek em seu livro “O Caminho da Serviddo”, de 1944,
elaborou, sistematicamente, um ataque frontal a8 maré coletivista, “acusando o planejamento estatal e o Estado
previdenciario de levarem as sociedades & tirania”. BEDIN, Gilmar Ant6nio. “Os Direitos do Homem e o
Neoliberalismo”, p. 84.

(43) ANDERSON, Perry. In: Pos-Neoliberalismo. As Politicas Sociais e o Estado Democrdtico.
SADER, Emir e GENTILI, Pablo (Organizadores), p. 9.

(44) THERBORN, Goéran. In: Pds-Neoliberalismo. As Politicas Sociais e o Estado Democrdtico.
SADER, Emir e GENTILI, Pablo (Organizadores), p. 39.

(45) GIROTTI, Fiorenzo. Obra Citada, p. 323-361.

(46) GIROTT], Fiorenzo. Obra Citada, p.323-361.
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As politicas de restricdo impostas ao Estado do Bem-Estar social determinam
que a despesa social, como parte da despesa publica, deveria ser comprimida. Como
resultado, apresenta-se a reforma do Welfare State com os seguintes objetivos:

1°) reduzir o déficit ¢ a divida piblica € a0 mesmo tempo submeter ao
controle a divida previdenciaria contraida com as geragdes futuras de trabalhadores;

2°) superar as dificuldades provenientes do rendimento decrescente dos atuais
programas, em face da protegdo pretendida, frente as novas necessidades;

3°) vencer a resisténcia residual dos trabalhadores a implementagdo de
modelos de maior flexibilidade no emprego da forga de trabalho.

As medidas mais freqlientemente implementadas pelas politicas de restrigdo
da despesa social, conforme GIROTTIL" sdo as seguintes:

a) nova forma de assisténcia com base em sistemas do tipo residual e seletivo
(direcionadas a prestar ajuda apenas aos mais pobres), através de um controle mais
rigoroso dos meios (econdmicos ¢ sociais) colocados a disposi¢do dos beneficiarios e
aplicagdo de sang¢des a condutas indevidas;

b) mudangca da responsabilidade para agéncias privadas do mercado
(delegagdo da gestdo, visando a economia de custos de organizagio e a
responsabilidade da sociedade civil);

c) descentralizagdo de responsabilidade do governo central aos governos
locais, por meio de normas que determinem margens limitadas de autonomia
financeira e menos recursos, condicionadas a vontade politica dos poderes periféricos;

d) alteragdo das regras e dos pardmetros de escolha para a concessdo dos
beneficios, com altera¢cdes quantitativas e/ou qualitativas dos niveis de prestagdo e da
clientela dos beneficidrios. No setor previdenciario, foram introduzindas logicas
atuariais e mecanismos de espécie contributiva no célculo dos proventos;

e) diminui¢do das medidas indenizatorias aos programas assistenciais e
previdenciarios.

De acordo com BORON, a incapacidade do neoliberalismo em oferecer

uma resposta satisfatoria, em termos econdmicos, sociais e politicos, € evidente e

(47) GIROTT], Fiorenzo. Obra Citada, p. 323-361.
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produziu um retrocesso social, com o agravamento das desigualdades em todos os
lugares em que ele foi implantado.48 A heranga do neoliberalismo € uma sociedade
profundamente desagregada e distorcida, com gravisssimas dificuldades em se
constituir do ponto de vista da integragdo social € com uma agressao permanente ao
conceito e A pratica da cidadania.®

O desafio neoliberalista consiste na opg¢do do retorno ao mercado e da
privatizagdo do Welfare State. Como resultado dessas ag¢des, teriamos a saida das
classes médias do welfare publico e a “guetizacdo” das classes mais pobres com um
minimo de garantias.

Atualmente, o Banco Mundial ¢ o Fundo Monetario Internacional - FMI,
representantes do neoliberalismo, atuam no campo da economia ¢ das finangas
internacionais como excelentes mecanismos de defesa do capital especulativo,
ferindo a autonomia e a soberania de paises como o Brasil.

Conforme Perry ANDERSON, “a desregulamentagdo financeira, que o
programa neoliberal postula, criou condi¢gdes muito mais propicias para a inversdo
especulativa do que produtiva, ensejando a pratica de um volume astronémico de
transa¢des puramente monetarias”.>

A despeito das politicas de restricdo adotadas nos ultimos 20 anos, ndo se
evidenciou, em alguns paises, o desmantelamento do estado social.

A Inglaterra de Thatcher, embora tenha imposto cortes significativos em

determinados programas (alienacdo do patriménio publico, redugdo de beneficios,

(48) BORON, Atilio. Obra Citada, p. 145. Segundo o autor, “para o dogma neoliberal, a geragdo
de pobreza € sinal de que se estd caminhando no rumo correto. A pobreza e o sofrimento das massas tém um
significado promissor: na realidade significa que ‘as for¢as do mercado’ estdo se movendo sem interferéncias e
a reestruturacdo econdmica procede tal qual se esperava, uma vez que o Estado se colocou de lado e o ‘instinto
capitalista’ se pds em marcha, livre das regulagdes ‘artificiais’ caprichosamente estabelecidas durante décadas
por governos hostis”. BORON, Atilio. Obra Citada, p. <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>