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RESUMO

Esta dissertagdo trata das contribui¢des sociais devidas pelas empresas e que se
destinam ao financiamento da seguridade social. Tem como questdo central a analise
de sua possivel materialidade e dos elementos que compdem a regra-matriz de
incidéncia a partir do desenho constitucional deferido a Unido para a sua institui¢fo.
Para tanto, expde a forma pela qual foi introduzido o sistema de prote¢do contra os
riscos sociais no Brasil, bem como sua evolugdo at¢ a Constitui¢do Federal de 1988.
Com isso, permite compreender o modelo atual e orientar eventuais mudangas.
Analisa o surgimento da no¢do de parafiscalidade e sua introdu¢do na doutrina
nacional, para depois discutir a necessidade de um conceito adequado ao direito
nacional contemporaneo. Utiliza a estrutura da regra-matriz de incidéncia para
proceder a andlise de todos os critérios e determinagdes presentes nas contribui¢des
sociais destinadas ao financiamento da seguridade social. Esse estudo da regra-matriz
¢ precedido de uma investigag@o acerca do proprio conceito de norma juridica, em que
se expdem as insuficiéncias da andlise baseada apenas em sua estrutura estatica. A
partir dai, ingressa no estudo de cada contribuicdo social para a seguridade social,
expondo seus critérios material, pessoal e temporal, localizados no antecedente da
regra-matriz, bem como as determinagdes subjetivas e quantitativas, proprias do
conseqiiente da norma tributaria de incidéncia. Nessa pesquisa, procura estabelecer a
semantica dos elementos que compdem a materialidade (verbo e complemento) dessas
contribuicdes sociais, de modo a estabelecer o alcance possivel da regra constitucional
de competéncia. No estabelecimento desses significados, foi dispensada uma
expressiva aten¢do as construgdes doutrindrias classicas, bem como a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, submetidas a critica na forma de estruturagdo do
sistema de financiamento da seguridade social. Toda a pesquisa toma como ponto de
partida o modelo tragado pela Constituicdo Federal de 1988, seguindo até os diplomas
normativos instituidores dessas espécies tributarias, buscando avaliar o trabalho do
legislador infraconstitucional na implementagdo dos designios constitucionais.
Também foram objeto de andlise, além das contribuicdes previstas no artigo 195 da
Constitui¢do Federal, as outras espalhadas pelo Texto Constitucional e que, da mesma
forma, se destinam, ainda que em parte, ao financiamento da seguridade social.

vii



INTRODUCAO

O crescimento quantitativo das contribuigdes sociais, especialmente
daquelas destinadas ao financiamento da seguridade social, tem despertado a atengdo
dos juristas brasileiros. De fato, a Constituicdo Federal de 1988, diversificando a base
de financiamento das empresas, deferiu, inicialmente, competéncia a Unido para a
instituicdo de contribuigdes sobre trés bases distintas: folha de salarios, faturamento e
lucro. Além disso, essas espécies de contribui¢des ganharam tratamento exaustivo
com a extensdo expressa dos principios orientadores dos tributos em geral, ainda que
algumas regras sejam de aplicagdo exclusiva das contribui¢des de seguridade social.

No entanto essas mudangas profundas ndo foram acompanhadas de uma
doutrina capaz de sistematizar tais contribui¢des, atribuindo-lhes um estatuto
adequado. Com excegio do trabalho pioneiro de José Eduardo Soares de MELO', cada
um dos demais estudos sobre contribuigdes sociais ou tratou apenas de aspectos
particulares, tomando uma de suas problematicas, ou analisou apenas uma contri-
buicdo em especial.

Sem ter a pretensdo de esgotar as tentativas de solugdo das duvidas que
envolvem essas espécies tributarias, o presente trabalho busca preencher essa lacuna
cuidando das contribui¢des cuja receita se destina ao financiamento da seguridade
social. Porém, como ¢ de conhecimento geral, algumas contribui¢des ndo tém toda a
sua receita destinada a esse fim, como ¢ o caso da contribui¢do ao PIS/PASEP.
Outras, ainda, apenas financiam programas especificos de seguridade social, como
ocorre com a CPMF, que atende apenas aos programas de satde, € com a contribui¢éo
ao seguro de acidente do trabalho, que se destina a cobertura dos riscos da atividade

laboral.

! MELO, J.E.S. de. Contribuicdes sociais no sistema tributario. 3. ed. Sio Paulo:
Malheiros.



Por isso, este estudo se concentra nas trés espécies previstas no artigo 195 da
Constitui¢do Federal, dedicando-lhes uma atengéo maior.

Seguindo a tradi¢cdo no direito brasileiro, a analise do aspecto estatico das
contribui¢des sociais toma de empréstimo a elaboragdo logica de Paulo de Barros
Carvalho, extremamente util para aferir a perfeita adequagfio da competéncia
constitucional ao modelo legislativo adotado, ciente porém dos limites desse método.
Além disso, o trabalho busca oferecer, a partir de estudos que apontaram deficiéncias
ou impropriedades — sob a égide de um critério de rigor cientifico no esquema
estrutural da norma juridica tributaria (a regra-matriz de incidéncia), um modelo que
se pretende mais refinado.

Antes, porém, com a finalidade de tornar mais compreensivel o modelo de
financiamento da seguridade social inaugurado com a Constituigdo Federal de 1988, o
trabalho faz um histérico dos modelos adotados no Brasil para enfrentar os custos dos
programas de prote¢do contra os riscos sociais. Assim, sdo apresentados os esquemas
de financiamento desde a aplicagdo da famosa Lei Eloy Chaves, passando pelos
Institutos de Aposentadorias e Pensodes, até chegar a unificagdo do sistema com a
administragdo a cargo do extinto INPS. Nessa evolugdo, ¢ significativa a tendéncia
universalizante dos meios de protecdo e também da base de financiamento, que, cada
vez mais, fica a cargo de toda a sociedade.

No entanto, como a principal fonte de financiamento continua reservada
aquelas contribuigdes com destinagdo para a seguridade social, deferindo-se a orgdo
especifico a gestdo desses recursos, o trabalho ndo deixa de tratar do grande problema
que sempre atormentou os juristas, € busca apresentar um conceito de parafiscalidade.

Para a analise das contribui¢des sociais para a seguridade social, além dos
questionamentos teoricos, com a tentativa de atribuir significado adequado as diversas
materialidades, ndo foi abandonado o interesse pratico que essas questdes suscitam.
Assim, por diversas vezes a jurisprudéncia ¢ colocada em debate, avaliando-se seus

critérios e razdes, especialmente em relagio as decisdes do Supremo Tribunal Federal.



E com esse material que se busca situar as contribui¢des sociais das empresas
para a seguridade social no contexto do sistema tributario brasileiro e estabelecer seus
limites e possibilidades. Como foi ressaltado no inicio, ndo ha nenhuma pretensdo de

esgotar tais questdes — que sdo ricas e abertas a novos debates —, mas apenas contribuir

para o esclarecimento de seus significados.



1 O FINANCIAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL: EVOLUCAO

1.1 DA PREVIDENCIA SOCIAL A SEGURIDADE SOCIAL

Como ocorre com todos os institutos juridicos, conceito e historia guardam
um vinculo que ndo pode ser desfeito. Como disse ARISTOTELES, “.para

7

compreender as coisas € necessario vé-las enquanto se desenvolvem, é preciso
apreendé-las em seu nascimento™.

Previdéncia social ¢ um modelo de seguro social e indica “...o conjunto de
medidas destinadas a proteger os individuos contra os riscos dos infortinios, tendo
como objetivo final a protegdo social ou seguridade social”. Portanto, previdéncia
social e seguridade social ndo se confundem, pois essa ultima tem area de incidéncia
muito mais ampla que a previdéncia social. Além disso, a partir do conceito utilizado,
tem-se que a previdéncia serve de instrumento a realizagdo de um fim que é a
seguridade social.

De fato, a doutrina tem insistido na distingdo, dizendo que elas representam

duas etapas sucessivas na solugio dos problemas sociais.

O conceito de Seguridade Social e sua possivel abrangéncia move dentro de um contexto
que pode ser traduzido como um ‘sistema de cobertura das contingéncias sociais’,
destinado ‘indistintamente a todos aqueles que, contribuintes ou ndo’, se encontrem em
estado de necessidade; enquanto a Previdéncia social tem um sentido mais restrito
(Seguro Social), consistindo em um sistema de cobertura dos efeitos das contingéncias,
resultante de imposicdo legal, embasado na necessidade de contribui¢do para seu custeio.

? Apud HADOT, P. O que ¢ a filosofia antiga? Trad. de Dion Davi Macedo. Sdo Paulo:
Loyola, 1999. p. 16. Para Wagner BALERA, “O estudo da seguridade social, assentado num tempo
determinado — o presente — néo inibe o nosso interesse acerca da historia constitucional brasileira que,
embora seja disciplina ndo-juridica (no entender de Santi Romano), nos fornece validos critérios de

interpretagdo da nova ordem constitucional” (A seguridade social na Constituicio de 1988. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 1989. p. 15).

: STEPHANES, R. Previdéncia social: uma solucéo gerencial e estrutural. Porto Alegre:
Sintese, 1993. p. 81.

! CARBONE, C. O. Seguridade social no Brasil: ficcdo ou realidade? Sdo Paulo: Atlas,
1994. p. 20-21.



A seguridade social procura amparar toda a sociedade de um universo amplo
de riscos sociais, sendo a previdéncia social apenas um de seus bragos.

Mozart Victor RUSSOMANO destaca os pontos de divergéncia entre
seguridade social e previdéncia social: a) a previdéncia social tem como referéncia a
pessoa do trabalhador, enquanto a seguridade social visa proteger todos os cidaddos
carecedores de protecdo e amparo; b) a previdéncia social, por estar intimamente
ligada a idéia do seguro, pressupde a existéncia de contribui¢des como condi¢do a
participagdo no sistema, enquanto a seguridade social fixa suas prestagdes (beneficios
e servicos) a partir das necessidades minimas da pessoa favorecida e ndo apenas o
nivel de contribui¢do; c) a partir dai, nos sistemas de seguridade social, a intervengio
¢ a responsabilidade estatais sdo mais ostensivas, tanto na criagdo de 6rgdos gestores
quanto no financiamento de seus programas; d) nos sistemas de previdéncia social, a
preocupagdo estd voltada para a reparacdo do “sinistro”, ao passo que na seguridade
social aumenta a importancia dos programas de prevengao’.

Mas ndo ¢ s6 na doutrina que os termos encontraram fisionomia especifica,
pois a propria Constituicdo Federal de 1988, ao inaugurar o Titulo VIII (Da Ordem
Social), estrutura-o de tal maneira que a seguridade social aparece como género, do
qual sdo espécies a satide, a assisténcia social e a previdéncia social.

Trata-se — ¢ verdade — de definigdes que se localizam em um espago
temporal especifico, sem que se possam predizer as mudangas faticas que
determinardo as alteragdes dos proprios conceitos. Como salientam Manuel Alarcon
CARACUEL e Santiago Gonzalez ORTEGA, “el que, hoy por hoy, sea dificil dar un
concepto cerrado de Seguridad Social no es seguramente sino un signo de la vitalidad

de la institucion: la Seguridad Social tiene ain mucha historia por delante™.

’ RUSSOMANO, M.V. Curso de previdéncia social. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1988. p. 55-56.

° CARACUEL, M.R.A. & ORTEGA, S.G. Compendio de seguridad social. 4. ed.
Madrid: Tecnos, 1991. p. 30. As transcrigdes de textos em lingua estrangeira serdo devidamente
traduzidas, para melhor compreensdo, com exce¢do apenas para os de lingua espanhola, dada a



Sendo o maior e o mais eficaz instrumento do chamado “Estado de Servigos
Sociais”, a maturidade da previdéncia social verifica-se contemporaneamente a esse
mesmo modelo de Estado. Ademais, sendo fruto da instauragéo do processo capitalista
de produgdo e das revolugdes industrial e burguesa, a previdéncia encontra ai a sua
génese e, nesse modelo de Estado, a sua consagragdo, sendo este, inclusive, o caso
brasileiro’.

No entanto, ¢ comum encontrar alguma referéncia a origens remotas de uma
idéia de previdéncia, muito antes da génese do Estado Social e da propria
conformagdo contemporanea de producio capitalista. E que, embora o seguro social —
fonte mais proxima da nogdo de seguridade social — tenha data de nascimento exata,
correspondendo as primeiras leis alemds, € preciso “...considerar que ele € o produto
aperfeigoado de uma longa germinag@o de ‘métodos de economia coletiva’, através de

uma infinidade de experiéncias, das mais rudimentares as mais complexas™®.

proximidade com o portugués. Fides Angélica OMMATI ressalta as razdes da dificuldade de um
conceito de Previdéncia: “além de o termo assumir acepgdes diversas de autor para autor e de
legislagdo para legislagdo, ainda hd que considerar a utilizagdo desordenada de sinonimia com
expressdes outras” (Manual elementar de direito previdenciario. Rio de Janeiro: Forense, 1978.
p. 8). José Manuel Almansa PASTOR ressalta, da mesma forma, a dificuldade conceptual de
seguridade social: “En el lenguaje comiin se sabe lo que es seguridad y se sabe lo que es social. Sin
embargo, no hay acuerdo para expresar un contenido juridico con la unién de ambos vocablos. Y es
que las dificultades de conceptuacion derivan de la propia equivocidad terminologica; del propio
contenido juridico, mutable por la evolutividad de las circunstancias y los sistemas de organizacion
social, y, sobre todo, por la diferente perspectiva, politica y juridica, desde la que se observa la
seguridad social” (Derecho de la seguridad social. 2. ed. Madrid: Tecnos, 1977. v. 2. p. 71).

" Varios autores tém destacado a previdéncia social como modelo de prote¢do contra os
riscos sociais, como fruto das chamadas Revolugdes Industrial e Burguesa. E o caso, por exemplo, de
Feijo COIMBRA, para quem, “...s6 a concentragdo de grandes massas de trabalhadores, grupados pela
moderna industria, na época chamada Revolugdo Industrial, aliada a agravamento dos riscos, pelo
emprego de maquinas e instalagdes perigosas, tornou imperiosa na consciéncia social a necessidade da
acdo estatal para proteger o homem contra o infortunio” (COIMBRA, op. cit., p. 2). Wladimir Novaes
MARTINEZ faz referéncia a fase anterior & metade do século XIX, no mundo, e anterior a Lei Eloy
Chaves, no Brasil, como uma pré-historia da previdéncia social, pois, “Tecnicamente, a previdéncia
social nasceu da conjugagdo da presenga do Estado (obrigatoriedade) com as idéias atuariais do
seguro privado e dos mecanismos do mutualismo profissional” (Curso de direito previdenciario,
Sdo Paulo: LTr, 1998. t. 2: Previdéncia social, p. 59).

* ASSIS, A. de O. Compéndio de seguro social. Rio de Janeiro: Fundagio Getilio
Vargas, 1963. p. 55.



A idéia de previdéncia estd intimamente ligada a nog¢do de “riscos sociais”.
Essa expressdo pode ser examinada a partir de duas perspectivas: uma, objetiva, que
qualifica os riscos como sociais pelo fato de atingirem qualquer individuo e serem
inerentes a vida em sociedade; e outra, subjetiva, por se tratar de riscos cuja prevengdo
s6 a coletividade tem condi¢cdes de organizar e cujos danos promover-lhes a
reparacdo, pois os individuos, isoladamente, ndo t€ém meios técnicos ou econdmicos
para lhes fazer frente.

A perspectiva objetiva € mais antiga e justifica uma série de medidas
adotadas pelo homem, na historia, para minimiza¢do de seu sofrimento. Sdo exemplos
dessas medidas as técnicas de poupanga, a caridade, o mutualismo e os seguros
privados.

Ao relaciona-las, Alarcon CARACUEL e Gonzéilez ORTEGA denominam-
nas inespecificas, pois ndo visam apenas prevenir, especificamente, os riscos sociais e
podem ser encontradas tanto em épocas pré-capitalistas como hoje em dia. Ou seja,
ndo correspondem a uma precisa fase da evolugdo social e nem se referem a uma
determinada resposta ao capitalismo e a seus especificos problemas’.

Poupanga € uma técnica de previdéncia com que o individuo renuncia a um
consumo atual, em vista de um eventual gasto, para atender a cobertura de uma
necessidade futura. Trata-se de uma técnica claramente insuficiente, especialmente
porque a parcela da populagdo que mais necessita de prote¢do ndo tem capacidade de
realizé-la.

Caridade ¢ uma técnica de reparacdo de uma situagdo de necessidade, que se
baseia em simples altruismo do benfeitor, sujeito, pois, a mera discricionariedade.
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Mutualismo € “...una técnica que se basa en la solidariedad de un grupo

social homogéneo que, afectado por el mismo tipo de riesgos, decide poner en comun

’ CARACUEL & OREL & ORTEGA, op. cit., p.16. Essa categorizagdo pode ser
encontrada na obra de José Manuel Almansa PASTOR (op. cit., p. 33-83) que também divide as
medidas protetoras em especificas e inespecificas.



una parte de sus ahorros para hacer frente a la situacion de necesidad, dimanante de
estos riesgos, que pueda experimentar cualquiera de los miembros del grupo™. Com
isso, afastam-se os inconvenientes da poupanga individual, substituindo a idéia de
caridade pela de solidariedade, além de garantir a obten¢do de beneficios sem
intermediarios. Trata-se de técnica bastante comum nas corporagdes da Idade Média.

Por fim, seguro privado ¢ uma técnica muito mais elaborada, que surge no
auge do mercantilismo em vista dos riscos de perda das mercadorias, assegurando-se
esse risco junto a banqueiros ou companhias seguradoras especializadas. Trata-se do
contrato de seguro, cujo custeio ainda esta longe do alcance dos mais necessitados.

Essas modalidades de prevengdo do risco social ¢ que permitem a indicagéo,
por diversos autores, de um embrido de previdéncia social, ainda que finalidades
religiosas, econdmicas e profissionais tivessem sido determinantes para a sua
constitui¢do. Fala-se, portanto, do carater assistencial dos agrupamentos profissionais
da India, dos hebreus e dos 4rias; das organizagdes profissionais dos pastores,
agricultores, barqueiros e soldados, no Egito; dos colégios (unido de pequenos
produtores e artesdos livres) gregos e romanos de cardter mutualista; das guildas
germanicas. Na Idade Média, o mutualismo assistencial fortaleceu-se com os regimes
das Corporagdes, das Confrarias e das Irmandades de Socorro.

Forma um pouco mais elaborada de prevengdo do risco € a que se verifica
com a institui¢cdo dos seguros privados, cuja origem se deve ao aumento excessivo dos
riscos a que determinadas classes de trabalhadores estavam expostas. E o caso dos

marinheiros, no periodo das Grandes Navegacdes e dos Descobrimentos.

O acréscimo dos graus ou indices de periculosidade e insalubridade dessas e outras
atividades profissionais dificultaram o recrutamento de trabalhadores competentes. Os
empresarios se viram for¢ados, para atrai-los, a oferecer-lhes condigdes de maior garantia
de tranqiiilidade, através do estabelecimento de um regime de seguro, instituido a favor
dos trabalhadores. Esse fato atuou, fortemente, no sentido da transformacéo do periodo
historico do mutualismo puro e simples em um sistema de seguros privados, mantidos pelo
empregador em proveito do empregado, como garantia dos riscos excepcionais resultantes
de certas profissoes.

' CARACUEL & ORTEGA, op. cit., p. 16.
" RUSSOMANO, op. cit., p. 5-6.



Além disso, o sistema de mutualidades apresentava inconvenientes
intransponiveis, pois as pessoas que a ele aderiam eram uma minoria portadora de
maior compreensdo dos riscos sociais e, via de regra, os menos carecedores de
amparo, € a voluntariedade somente atraia pessoas mais sujeitas aos riscos cobertos,
com manifesto prejuizo ao sistema.

Ocorre que todas essas modalidades de prote¢do contra o risco estavam
condicionadas a capacidade de participagdo na formagdo da poupancga coletiva, o que
excluia os necessitados. Somente com a promulgacdo, na Inglaterra, no ano de 1601,
da famosa “Lei dos Pobres”, ¢ que, pela primeira vez, o Estado foi colocado na
posicdo de orgdo prestador de assisténcia aos que ndo tivessem condi¢des de garantir a
propria subsisténcia'”’. Por meio da Poor Relief Act, os londrinos foram compelidos a
custear a assisténcia aos pobres.

Estava inaugurada a fase de consciéncia do risco social em sua dimensio
subjetiva, ou seja, no sentido de que a propria coletividade passava a estar encarregada
da prevengdo e reparagdo dos danos advindos dos riscos sociais, fase essa que sera
fortalecida apos a instauragdo do processo capitalista de producdo, fruto das
Revolugdes Industrial e Burguesa.

De fato, as condi¢des de trabalho decorrentes da Revolugdo Industrial
impuseram aos trabalhadores a exposi¢do a maiores riscos sociais, sem que existisse
um mecanismo protetivo suficiente. Alids, as condigdes politicas de emancipagdo da
classe laboral estavam cada vez mais dificeis, em vista do principio liberal que

informava o papel do Estado moderno. Esse

...Estado que quedaba frente a frente del individuo, respondia en esos momentos iniciales
del desarrollo capitalista al mas puro modelo abstencionista de acuerdo con el principio

" Mozart Victor RUSSOMANO (op. cit., p. 6) ressalta que essa assisténcia oficial e
publica, inaugurada com a Lei dos Pobres, marca o inicio da historia da previdéncia social, dado o
carater de “oficializagéo da caridade”, com a prestagdo de assisténcia por meio de orgéos especiais do
Estado.
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del laissez faire, laissez passer, que postulaba la no intervencion en los problemas

econdmicos y sociales, cuya solucion deberia encontrarse de un modo espontineo y

natural a través de la accion de las ‘manos ocultas como queria Adam Smith."”

Surgem, a partir de entdo, as técnicas especificas de protegdo contra os
riscos sociais, dada a inaptiddo das técnicas ja referidas: poupancga, caridade,
mutualismo e seguro privado.

José Manuel Almansa PASTOR adverte que o Estado optou, o mais das
vezes, pela utilizagdo de mecanismos protetivos antigos, no lugar de criar novos. E
justifica essa op¢do, pela maior seguranga que traziam em vista das vantagens de uma
gradual evolugdo ndo-revoluciondria, além do fato de que a aceitacdo dos novos
principios solidaristas foi lenta, de modo que, ainda hoje, esses principios convivem
com outros de carater individualista. “Todo se reducia a acoger los mecanismos
mutualistas y asegurativo del Derecho privado, aprovechar las vantajas que ellos
trajeron consigo y corregir las deficiencias que presentaban. Desde el momento en que
esto se hizo surgié un nuevo medio de proteccion de necesidades sociales: la prevision
social™".

Podem ser apontadas trés técnicas especificas, experimentadas apds a
Revolugdo Industrial: o mutualismo obreiro, as leis de acidentes do trabalho e, por
fim, os seguros sociais.

Por conta de uma ideologia liberal extrema, a classe dos trabalhadores
atingida pelo infortinio iniciou uma defesa solidaria, langando méao das antigas
formulas mutualistas de tradicdo corporativa (mutualismo obreiro), tendo alcangado
resultados apenas modestos em face de sua débil capacidade de organizagdo, aliada a
seu escasso poder de poupanga, além da repressdo dessas manifestacdes de

associagdes de trabalhadores, que, muitas vezes, assumiam caracteristicas de

sociedades de resisténcia.

" CARACUEL & ORTEGA, op. cit., p. 18.

" PASTOR, José. op. cit., p. 61.
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Em fins do século XIX, verificou-se uma conscientizagio acerca da questdo
social, impulsionada pelas idéias dos socialistas utopicos, de modo que a atengdo se
voltou para o infortinio advindo do acidente de trabalho, especialmente em
decorréncia do manuseio direto, pelo trabalhador, de maquinas industriais, em
jornadas extenuantes. Nessa época, no entanto, ndo era possivel — em face da
inexisténcia da figura do contrato de trabalho — a responsabilizagdo do empresario
pela ocorréncia do acidente do trabalho. “Isto significava, para o empregado, a
necessidade de bater as portas da justica e provar a culpa de seu patrdo pelo acidente
sofrido, a fim de obter uma indenizagdo ao dano de que se via vitima”". O Direito
procurou dar uma resposta a esta situacdo aflitiva do trabalhador, tendo sido invertido
o onus da prova, de modo que o patrdo passou a ficar obrigado a provar que nenhuma
culpa lhe poderia ser atribuida. Posteriormente, a solugdo foi a criagdo da chamada
responsabilidade objetiva, pelo simples risco profissional.

Em vista dessa situagdo, os empregadores passaram a contratar seguros que
os deixassem livres de eventuais prejuizos decorrentes de acidentes em suas empresas.
Como salienta Armando de Oliveira ASSIS, “Chegados a €sse ponto, bastava um
pequeno passo a mais para tornar €sse seguro obrigatorio, objetivando a consecugdo
daquilo que era a preocupacdo maior dos homens de Estado: oferecer aos trabalha-
dores uma garantia diante dos imprevistos da vida profissional”".

A intensificagdo dos movimentos sociais na Alemanha - pais cuja forga
econdmica e cultural oferecia ambiente propicio aos movimentos socialistas -
despertou a preocupagdo de Bismarck, que procurou aliciar os trabalhadores,
oferecendo-lhes solugdes praticas as reivindicagdes socialistas, em substituicdo a

repressdo policial e militar exercida até entdo. Assim ¢ que em 15/06/1883 era

% ASSIS, op. cit., p. 49.

6 Ibid., p.49-50. Ainda assim, os trabalhadores s6 estavam cobertos dos infortinios
relacionados com a sua atividade laborativa, a menos que, sem qualquer fundamento 16gico, os
empregadores fossem responsabilizados por riscos desconectados do trabalho.
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promulgada a lei que criava o seguro obrigatorio contra doenga € em 06/11/1884 era
aprovada a lei que instituia o seguro obrigatorio contra acidentes do trabalho.

Ou seja, as novas condi¢des sociais impuseram uma atualizagdo da
mentalidade burguesa, arrefecendo-lhe o carater repressor e estimulando politicas de
integracdo da classe trabalhadora, o que se pode comprovar pela cria¢do de diversos
seguros sociais na Alemanha de Bismarck: o seguro-doenga, em 1883; o de acidentes
de trabalho, em 1884, o de invalidez e velhice, em 1889 — todos reunidos
posteriormente em um chamado “Codigo de Seguros Sociais” (1911). A disseminagdo
do modelo alemédo de protecdo contra os riscos, em pouco tempo, ganhou o mundo e
fez carreira.

Assim, a Noruega, em 1894, estabeleceu o seguro de acidentes de trabalho e,
em 1909, o seguro de enfermidade. Luxemburgo, em 1901, 1911 e 1914, respectiva-
mente, estabeleceu seguros sociais de enfermidade, acidentes de trabalho e invalidez-
velhice. A Austria instituiu um seguro de acidentes de trabalho em 1887, outro de
enfermidade em 1888 e o de velhice em 1906. Na América Latina, Almansa PASTOR
destaca o pioneirismo da legislagdo chilena que, em 1925, criou os seguros de
enfermidade, maternidade, invalidez ¢ velhice. No entanto, o México, em sua
Constituigdo de 1917, ja previa os programas de seguros sociais, € o Brasil, em 1923,
pela famosa Lei Eloy Chaves, ja instituia um conjunto de seguros sociais, com
cobertura contra os riscos de velhice, invalidez e morte. Na seqiiéncia, os seguros
sociais foram instituidos no Peru em 1936 € na Venezuela em 1940".

Na avaliacdo de Alarcon CARACUEL e Gonzalez ORTEGA, o modelo de
seguros sociais correspondia a uma nova fase, em que se reuniam: a) a solidariedade
do mutualismo obreiro; b) a responsabilidade empresarial por acidente do trabalho; ¢)
a necessaria intervengdo do Estado. Esses ingredientes conduziram a um modelo com

as seguintes caracteristicas: 1°) obrigatoriedade, pois os seguros decorrem de

" PASTOR, op. cit., p. 89.
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disposi¢do legal; 2°) financiamento tripartido entre os trabalhadores, os empresarios e
o Estado; 3°) gestdo publica, seja de forma direta, seja por meio de entes criados
especialmente com essa finalidade; 4°) os beneficidrios sdo pessoas previamente
definidas em lei, especialmente das camadas mais débeis, mas que, a0 mesmo tempo,
mostrem capacidade de contribuir'®.

Essa modalidade de seguro social, por sua vez, ainda apresenta um carater
sinalagmatico, o que so sera rompido com a superveniéncia do sistema de seguridade
social.

Virios fatores foram conducentes a instituicdo de um sistema de seguridade
social, sendo digna de nota a repercussdo, no Ocidente, do movimento revolucionario
russo de 1917, no auge do movimento trabalhista. Além disso, a politica do New Deal,
do presidente norte-americano Roosevelt, em resposta a crise de 1929, impds uma
intervengdo estatal que culminou com a edi¢do do Social Security Act, em 1935. Por
ele, foram estabelecidas prestagdes com a finalidade de contornar os riscos
decorrentes da velhice, morte e desemprego, ¢ também de estimular o consumo.
Segundo RUSSOMANO, ¢ nessa lei norte-americana que a expressdo Seguridade
Social (Social Security) ¢ utilizada pela primeira vez, e assim foi traduzida,
literalmente, para todos os idiomas modernos”’. Por fim, a elaboracdo dos Planos
Beveridge ¢ a constitucionaliza¢do dos direitos econdmicos e sociais propiciaram o
inicio de um processo de internacionalizac@o da seguridade social.

Com efeito, em 1941, o governo inglés encarregou uma comissdo, presidida
por William Beveridge, para estudar a reforma dos dispersos seguros sociais, a qual
emitiu dois relatorios — “Seguro Social e Servigos Conexos” (Social Insurance and

Allied Services - 1942) e “Pleno Emprego em uma Sociedade Livre” (Full

'* CARACUEL & ORTEGA, op. cit., p. 21.

19 RUSSOMANO, op. cit., p. 12. No mesmo sentido, José Manuel Almansa PASTOR (op.
cit., p. 72), para quem, “...la auténtica rampa de lanzamiento del término fue una ley americana de
1935, la Social Security Act referente a asistencia en casos de paro, de vejez y muerte. A partir de
entonces aparece cada vez con mas frecuencia hasta universalizarse”.
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Employment in a Free Society - 1944) —, o primeiro dos quais se transformou em um
auténtico sistema de seguridade social no pos-guerra.

Beveridge promove a critica das instituigdes anteriores, ou seja, dos seguros
sociais instituidos a partir do modelo alem#o, e oferece uma visdo nova, inspirada na
idéia motriz de atendimento as necessidades sociais por meio de uma adequada e justa
redistribuicdo da renda. Nessa nova visdo, o sistema ndo é reduzido a mero conjunto
de seguros sociais, mas a eles s@io acrescidos um sistema nacional de saude, a
assisténcia nacional, a ajuda familiar, assim como manifestacdes complementares de
seguros voluntarios™.

O Plano tinha as seguintes caracteristicas: a) unificagdo dos seguros sociais,
com cotizagdo Unica ¢ administracdo centralizada; b) universalizacdo subjetiva da
protecdo e ndo somente aos trabalhadores; c) cobertura de qualquer situagdo de
necessidade ¢ homogeneizagdo dos beneficios; d) financiamento tripartido, com uma
importancia crescente dos aportes estatais®.

A partir de entdo, a criagdo de um sistema de seguridade social ganhou o
mundo, impulsionada, sem davida, pela consagragdo de uma nova geragdo de direitos
do homem: os direitos sociais e econdmicos — também chamados de direitos de
segunda geragdo — que passaram a ser albergados pela maioria das Constituigdes do
poOs-guerra.

A internacionalizagdo da seguridade social foi também impulsionada pela
criagdo da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), resultante do Tratado de

Versalhes, que marcou o fim da Primeira Guerra. “As convengdes € recomendacgies

** PASTOR, José, op. cit., p. 92.

*' CARACUEL & ORTEGA, op. cit., p.23. A importancia dos Planos Beveridge é
ressaltada por Mozart Victor RUSSOMANO (op. cit., p. 24), para quem Beveridge ¢ “...0o nome que
marca o comego de uma verdadeira Seguridade Social”. E ha acerto nessa avaliag#o, pois, ao contrario
do sistema aleméo herdeiro das reformas de Bismarck, os beneficiarios do sistema britdnico ndo eram
apenas os trabalhadores, mas toda a populagdo necessitada, e o custeio era feito por meio de
contribui¢des que ndo atendiam ao critério do salario efetivamente recebido, mas aos indices fixados
dentro de limites suportaveis pelos contribuintes.
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aprovadas pela OIT foram, sempre, instrumentos de extraordinaria utilidade para a
uniformizagdo € o aperfeicoamento das legislagdes nacionais sobre Direito do
Trabalho e Previdéncia Social™”.

Em 1944 foi aprovada a Declaragdo da Filadélfia, instrumento que reco-
mendava a adogdo, pelas diferentes nagdes, de programas tipicos de seguridade social.
Em 10/12/1948, a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, no artigo 22,
estabelecia que “toda pessoa, enquanto membro da sociedade, tem direito a seguridade
social, fundada em obter a satisfagdo dos direitos econdmicos, sociais € culturais
indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento de sua personalidade,
gracas ao esforco nacional e a cooperagdo internacional, levando em conta a
organizagdo e os recursos de cada pais”.

Estava, portanto, consolidada pelas Nagdes, entre as quais o Brasil, a adogdo

de um sistema de garantia do individuo contra os infortinios e os riscos sociais.

1.2 A ORIGEM DA PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

E cedigo encontrar na doutrina especializada um marco preciso para a
origem da previdéncia social no Brasil: o Decreto n® 4.682, de 24/01/23 (a famosa Lei
Eloy Chaves). Apesar disso, algum dissenso pode ser percebido na doutrina, sendo
comum localizé-la antes ou depois do ano de 1923.

Antes, quando se atribui aos montepios € aos socorros mutuos a qualidade
de pioneiros nesse tipo de servigo social. Depois, quando, por influéncia do
movimento propagandista no Brasil do Estado Novo, reconhece-se o inicio da
previdéncia social somente com o aparecimento dos Institutos de Aposentadorias e
Pensoes (IAPs).

De fato, antes do advento da Lei Eloy Chaves, o Brasil experimentou
algumas instituicdes de natureza previdenciaria, como foi o caso do “Plano de

Beneficéncia dos Orfios e Vitvas dos Oficiais da Marinha”, de 1795.

22

RUSSOMANO, op. cit., p. 14.
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A Constituigdo Imperial de 1824 ja fazia alguma mengdo a previdéncia
social (artigo 179, 31), ao garantir a constitui¢do de socorros publicos. No entanto,
mesmo que esse preceito estivesse afinado com a época em que foi editado, faltava-
lhe um requisito fundamental: a exigibilidade™.

Em 1827 surgiu o “Meio-Soldo (Montepio) do Exército” e em 1835 o
“Montepio Geral da Economia”. A primeira entidade privada a funcionar no Pais foi o
Montepio Geral dos Servidores do Estado (Mongeral), em 22/06/1835, antes mesmo
da lei austriaca e alemd, em um tipico sistema mutualista.

A garantia contra acidentes do trabalho j4 estava prevista no Cddigo
Comercial (1850) e no Regulamento n°® 737, de 25/11/1850, assegurando salarios por
até trés meses.

O Decreto n° 2.711, de 1860, por sua vez, regulamentou o financiamento de
montepios e sociedades de socorros mutuos. O Decreto n°® 3.397, de 24/11/1888,
citado por diversos autores, criou a Caixa de Socorro para o pessoal das estradas de
ferro de propriedade do Estado. O Decreto n® 9.212, de 26/03/1889, estatuiu o
montepio obrigatdrio para os empregados dos Correios, fixando em 30 anos de efetivo
exercicio ¢ idade minima de 60 anos os requisitos para a aposentadoria. O Decreto n°
10.269, de 20/07/1889, estabeleceu um fundo especial de pensdes para os
trabalhadores das Oficinas da Imprensa Nacional.

Nos primeiros anos da Republica ndo se verificou nenhuma modifica¢do da
técnica utilizada no Império, pois a forma embrionéria de previdéncia social continuou
fragmentaria e orientada a determinadas categorias de trabalhadores do servigo
publico.

O Decreto n°® 221, de 26/02/1890, estabeleceu a aposentadoria dos trabalha-
dores da Estrada de Ferro Central do Brasil, cujo beneficio foi estendido aos

trabalhadores das demais ferrovias pelo Decreto n° 565, de 12/07/1890. Em seguida,

* BALERA, A seguridade social na Constitui¢do de 1988, p. 18.



17

houve a criagdo do Montepio Obrigatorio dos Empregados do Ministério da Fazenda
(Decreto n° 942-A, de 31/10/1890) e dos funcionarios civis do Ministério da Guerra
(Decreto n° 1.318-E, de 20/01/1891). A Constitui¢do Republicana de 1891 foi a
primeira a conter a expressdo “aposentadoria” (artigo 75), assegurando-a aos
funcionarios, em caso de invalidez a servico da Nacdo. Em 1892, a Lei n° 217, de
29/11/1892, estabeleceu a aposentadoria por morte € a pensdo por morte dos operarios
do Arsenal de Marinha do Rio de Janeiro. Posteriormente foram criados os Fundos de
Pensdo e Caixas Especiais para trabalhadores vinculados aos servigos publicos (Lei n°
1.541-C, de 31/08/1893, e Decreto n° 4.680, de 14/11/1902), além da institui¢do da
Caixa de Pensdes dos Operarios da Casa da Moeda (Decreto n° 9.284, de 30/12/11).
Em seguida, o Decreto n° 9.517, de 17/04/14, criou a Caixa de Pensdes e Empréstimo
para o Pessoal das Capatazias da Alfandega do Rio de Janeiro. Por fim, o Decreto
Legislativo n° 3.724, de 15/01/19, estabeleceu pormenores sobre acidentes do
trabalho, tornando compulsdrio o seguro em certas atividades.

Como dizem Jaime Antoénio de Arajo OLIVEIRA e Sonia Maria Fleury
TEIXEIRA, “As tentativas de criagdo de instituigdes previdenciarias anteriormente
aos anos 20 tiveram sempre um ambito muito limitado e, ao que parece, poucas vezes
alcangaram implementacdo concreta”. Por outro lado, “As instituigdes previstas no
Decreto de 1923 — as Caixas de Aposentadoria e Pensdes — foram, ao contrario,
efetivamente implementadas. E ja a partir daquele mesmo ano™.

Realmente, antes do advento da Lei Eloy Chaves houve diversas tentativas
de estabelecer alguns mecanismos de indole previdencidria, sem que se revelasse
qualquer vontade politica de efetiva implementacéo. Aratijo OLIVEIRA e Sonia
Fleury TEIXEIRA exemplificam esse desinteresse do Estado brasileiro em relagdo as
questdes sociais com o caso da criagdo do Departamento Nacional de Trabalho, a

partir de projeto de lei de Mauricio de Lacerda, em 1917:

# OLIVEIRA, J.A. de A.; TEIXEIRA, S.M.F. (Im)previdéncia social: 60 anos de historia
da previdéncia no Brasil. 2. ed. Petropolis: Vozes, 1985. p. 21.
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...0 projeto tornou-se ‘Decreto Legislativo’ (Decreto n° 3.550, de 16/10/1918), autorizando

o Presidente da Republica a, ‘sem aumento de despesas’, organizar o Departamento a

partir da reformulagdo de outro o6rgdo (a ‘Diretoria do Servigo de Povoamento’ do

Ministério da Agricultura). No entanto, o Executivo jamais usou a autorizagdo do

Congresso. No ambito assistencial, o quadro era o mesmo. Alves (1949) historia a

seqiiéncia de tentativas frustradas, entre 1904 e 1919, de estabelecimento de uma

legislagdo impondo a obrigatoriedade de indenizagdo por acidentes de trabalho. Quatro
projetos a este respeito foram apresentados no periodo citado, e nenhum conseguiu

. 2

implementacéo ’,

A Lei Eloy Chaves, ao contrario, logo apds a sua promulgagdo, ja
experimentava seus resultados praticos.

E certo que ha razdes historicas para isso. Os primeiros trinta anos de
Republica foram marcados por uma postura liberal do Estado, que, aferrado a um
principio de descentralizagdo federativa (politica dos governadores™), procurou ficar
ao largo das questdes de natureza trabalhista. Os anos 20, porém, trouxeram a marca
do movimento operario-sindical, especialmente no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo
(locais em que se verificava um sensivel crescimento urbano industrial), estimulado
pela conjuntura revoluciondria internacional e pela pressdo dos paises capitalistas

centrais que se viam ameagados pela “onda vermelha”. Na observagdo de Wladimir

Novaes MARTINEZ, “No comec¢o do século XX, o eixo Rio-Sdo Paulo andava

*OLIVEIRA & TEIXEIRA, op. cit., p. 39.

*® A idéia “ndo intervencionista” do Estado brasileiro encontrou apoio até no principio
federalista que, interpretado de forma equivocada, impediu uma atuagdo direta nas questdes sociais.
Em vista dos problemas que vinham enfrentando as oligarquias do café, os Estados foram “liberados”
para atuar com politicas proprias, sem intervengdo do governo central. Nelson Werneck SODRE
resume, de forma lapidar, a politica dos governadores: “Tratava-se de entregar cada Estado federado,
como fazenda particular, a oligarquia regional que o dominasse, de forma a que esta, satisfeita em
suas solicitagdes, ficasse com a tarefa de solucionar os problemas desses Estados, inclusive pela
dominagdo, com a forga, de quaisquer manifestacdes de resisténcia. O Brasil era dividido em tantos
feudos, reconhecidos no centro, quantos os seus Estados federados. Um acordo entre as oligarquias e
o centro permitia a este governar em paz, comprometendo-se a ndo se imiscuir nos assuntos peculiares
aos Estados, assuntos que seriam resolvidos segundo o interesses de cada uma das oligarquias assim
oficialmente instaladas. Para isso, aquelas oligarquias ou organizavam forgas irregulares proprias, a
base de um banditismo semifeudal, ou valiam-se de organiza¢des policiais assemelhadas em tudo e
por tudo a verdadeiros exércitos regionais” (Formacio histérica do Brasil. 13. ed. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 1990. p. 304-305).
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agitado por greves e movimentos populares. Lembrava as dificuldades de Bismarck,
na bacia do Rhur, Alemanha, quarenta anos antes™’.

Assim, a aplica¢@o de medidas estatais em favor dos trabalhadores passaram
a ser decorrentes da necessidade de sobrevivéncia das proprias oligarquias, o que
explica a rapida concretizagdo dos beneficios e servigos instituidos pela Lei Eloy
Chaves. Em suma, ¢ a partir desse diploma legislativo que o Estado — mesmo ndo
participando da gestdo ou do custeio — impde legalmente a criagdo de institui¢des
previdencidrias em determinados setores da economia.

Da mesma forma, ndo se pode desconsiderar o carater pioneiro da Lei Eloy
Chaves para creditar a efetiva criagdo da previdéncia social no Brasil a fase do Estado

Novo de Getalio Vargas. O que se verifica nos anos 30, em verdade, ¢ apenas a

modificagdo de um perfil previdencidrio ja existente e efetivo.

1.3 AS CAIXAS DE APOSENTADORIA E PENSOES

Diploma legislativo marcante na historia da previdéncia social no Brasil, o
Decreto Legislativo n® 4.682/23 teve campo restrito de abrangéncia. Com ele, criava-
se uma caixa de aposentadoria e pensdes em cada empresa apenas para os empregados
das estradas de ferro existentes no Pais. Em andlise da Lei Eloy Chaves, Aragjo
OLIVEIRA e Sonia Fleury TEIXEIRA destacam trés caracteristicas centrais, em
comparagdo com o sistema que lhe sucede nos anos 30: a) amplitude no plano de
atribui¢des das instituicdes previdencidrias; b) prodigalidade nas despesas; c) natureza
basicamente civil e privada dessas instituigdes™.

Considerando que o objeto central do presente trabalho é o perfil de
financiamento da seguridade social no Brasil, os dois primeiros itens serdo tratados

apenas ligeiramente.

* MARTINEZ, op. cit., p. 70-71.

* OLIVEIRA & TEIXEIRA, op. cit., p. 23.
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Tomando como referéncia o modelo — a ser visto mais adiante —
implementado a partir dos anos 30, os Decretos Legislativos n° 4.682/23 e 5.109/26
instituiram um plano de beneficios excessivamente amplo, aliando a concessdo de
beneficios pecuniérios (aposentadorias e pensdes) a prestagdo de servigos médicos e
farmacéuticos, definindo, também de forma ampla, os beneficiarios”. Além disso,
ainda em comparacdo com os beneficios pagos a partir dos anos 30, os gastos por
segurado, por aposentado e por pensionista eram significativamente mais elevados.

No plano administrativo, as CAPs foram marcadas pela auséncia do poder
publico ou por sua atuacdo apenas na condicdo de intermediador. De fato, o artigo 41
do Decreto Legislativo n° 4.682/23 dispunha que a Caixa de Aposentadoria ¢ Pensdes
dos Ferroviarios seria dirigida por um “conselho de administragdo”, de que apenas
fariam parte trés representantes dos empregadores (o superintendente ou inspetor geral
da respectiva empresa, o caixa € o pagador da mesma empresa) e mais dois
empregados eleitos pelo pessoal ferrovidrio, de trés em trés anos, sendo presidente do
conselho o superintendente ou o inspetor geral da empresa ferroviaria.

Em sintese, “...nos anos 20, a nossa Previdéncia social estava organizada na
forma de institui¢des de natureza fundamentalmente civil, privada, do ponto de vista
da sua gestdo™”.

A situacdo ndo era diversa quando se tratava do financiamento. O Decreto
Legislativo n° 4.682/23 ndo transferiu ao Estado nenhum sacrificio financeiro para
fazer frente as despesas com as CAPs. O artigo 3° assim estabelecia as fontes de

financiamento:

» Dispunha o art. 9° do Decreto Legislativo n. 4.682/23: “Os empregados ferroviarios, a
que se refere o art. 2° desta lei, que tenham contribuido para os fundos da caixa com os descontos
referidos no art. 3°, letra a, terdo direito: 1°. a socorros médicos em casos de doenga em sua pessoa ou
pessoa de sua familia, que habite sob o mesmo teto e sob a mesma economia; 2°. a medicamentos
obtidos por prego especial determinado pelo Conselho de Administragio; 3°. aposentadoria; 4°. a
pensdo para seus herdeiros em caso de morte”.

** OLIVEIRA & TEIXEIRA, op. cit., p. 31.
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Art. 3°— Formardo os fundos da caixa a que se refere o art. 1°:

a) uma contribuigdo mensal dos empregados, correspondente a 3% dos respectivos
vencimentos;

b) uma contribuigéo anual da empresa, correspondente a 1% de sua renda bruta;
c¢) a soma que produzir um aumento de 1 %2 % sobre as tarifas da estrada de ferro;

d) as importancias das joias pagas pelos empregados na data da criagdo da caixa e pelos
admitidos posteriormente, equivalentes a um més de vencimentos e pagas em 24
prestagdes mensais;

e) as importancias pagas pelos empregados correspondentes a diferenga no primeiro més
de vencimentos, quando promovidos ou aumentados de vencimentos, pagas também em
24 prestagdes mensais;

f) o importe das somas pagas a maior e ndo reclamadas pelo piblico dentro de um ano;
g) as multas que atinjam o publico ou o pessoal;

h) as verbas sob rubrica de venda de papel velho e varreduras;

i) os donativos e legados feitos a Caixa;

j) os juros dos fundos acumulados.

Assim, todo o financiamento estava a cargo de empregados e empregadores,
sendo as principais contribui¢des aquela a cargo dos empregados (mensal), correspon-
dente a 3% dos respectivos vencimentos, € aquela a cargo da empresa (anual), corres-
pondente a 1% de sua renda bruta.

Surpreendentemente, a primeira fonte de financiamento das empresas para o
custeio de beneficios previdencidrios ndo incidia sobre a folha de salarios, mas sim
sobre a sua renda bruta — grandeza muito proxima do faturamento.

Apesar disso, o artigo 5° estabelecia um critério curioso de calculo da
parcela mensal dessa contribui¢do anual incidente sobre a receita bruta: as empresas
ferroviarias deveriam contribuir, mensalmente, para a Caixa com uma soma
equivalente a produzida pelo desconto determinado da contribui¢do mensal dos
empregados (3% dos vencimentos). Assim, apds a apuracdo da renda bruta da
empresa, verificando-se que os recolhimentos mensais eram inferiores a 1% da receita
bruta, deveria a empresa entrar com a diferenga. Caso contrario — ou seja, verificando-
se que os valores recolhidos com base na folha de salarios eram superiores a 1% sobre

a receita bruta — a empresa nada teria a haver da Caixa. Em resumo, ndo era
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admissivel que a contribui¢do da empresa fosse menor do que a de seu pessoal, ainda
que a base de incidéncia fosse a renda bruta.

Os valores devidos as CAPs pelos empregados e pela empresa eram
recolhidos diretamente pela empresa (artigo 4°) a sua Caixa, sem qualquer mediagio
estatal, o que confirma a postura liberal do Estado brasileiro que procurava ndo se
imiscuir nas questdes sociais.

O periodo que se segue a institui¢do da Lei Eloy Chaves é de consolidagio
do sistema de Caixas. Assim € que o Decreto Legislativo n® 5.109, de 20/12/26, criou
as Caixas de Aposentadoria e Pensdes dos trabalhadores das empresas de navegagio
maritima ou fluvial e das empresas dedicadas aos servigos portudrios; o Decrefo
Legislativo n° 5.485, de 30/06/28, fez o mesmo em relag@o ao pessoal das empresas de
servigos telegraficos e radiotelegraficos; o Decreto n° 19.497, de 17/12/30, criou as
CAPs para os empregados nos servicos de forga, luz, bondes e telefones.

Em 1931, o Decreto n° 20.465, de 01/10/31, além de estender o regime das
CAPs aos empregados dos demais servigos publicos concedidos ou explorados pelo
Poder Publico, reformulou a propria legislacdo das Caixas e consolidou toda a
legislac@o, dispensando tratamento uniforme a todas elas, continuando em vigor para
as existentes os seus regulamentos, salvo naquilo que contrariasse preceitos do proprio
decreto (artigo 1°, paragrafo Ginico).

A partir desse decreto, as receitas das Caixas passaram a ser constituidas
assim (artigo 8°):

a) da contribuigdo permanente e obrigatoria dos associados ativos, correspondente a uma
percentagem sobre o que perceberem mensalmente, a titulo de remuneragdo do emprego, e
variavel para cada Caixa, na seguinte propor¢éo: 3% quando a despesa ndo atingir a 50%
da receita, 4% quando atingir a 50%, 5% quando atingir a 70% e 6% quando atingir 80%;
b) das joias ou contribui¢des iniciais, equivalentes a um més de vencimentos e pagaveis
em 24 prestagdes, e de seus sucessivos aumentos, pagos de uma sé vez;

¢) da contribuig@o dos associados aposentados, na forma do artigo 43;

d) da contribui¢do anual das empresas, correspondente a 1 2% da sua renda bruta, mas
que ndo sera inferior ao produto da contribui¢do dos associados ativos, a que se refere a
letra a;
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e) de uma contribui¢do do Estado, proveniente de aumento das tarifas, taxas ou pregos dos
servigos explorados pela empresa, e cujo produto nfo sera inferior a contribui¢io desta;

f) de doagdes e legados;

g) das multas aplicadas, em virtude de infragdes desta lei e, bem assim, ao pessoal, salvo
as que importarem em indenizagdo por prejuizo material;

h) dos vencimentos, de empregados, ndo reclamados dentro do prazo de dois anos da data
em que se tornarem devidos;

i) das importancias, de aposentadorias e pensdes, ndo reclamadas dentro de cinco anos da
data em que se tornarem devidas;

j) dos rendimentos produzidos pela aplicag@o dos bens a elas pertencentes;
k) das importancias pagas a maior pelo publico e no reclamadas no prazo de um ano;

I) das demais contribui¢des previstas nesta lei.

A novidade introduzida pelo Decreto n° 20.465/31 reside, portanto, na
instituicdo de uma contribuicdo dos segurados, varidvel para cada Caixa, em fungfo
do montante das despesas da instituigdo no ano anterior, elevando a aliquota de 3%
para 4%, em média.

O Decreto n° 20.465/31 ainda impds uma “contribuicio’™", a cargo da Unio,
proveniente de aumento das tarifas, taxas ou pregos dos servigos explorados pela
empresa, cujo valor ndo poderia ser inferior ao da contribuicdo da propria empresa
(artigo 8°, “e”). O artigo 10 dispunha que a referida contribuico seria cobrada com a
denominagdo de “quota de previdéncia” e recairia sobre os elementos de receita da
empresa suscetiveis desse aumento, excluidas as rendas que, por sua natureza, ndo
pudessem ou ndo devessem ser oneradas, a critério do Governo.

A teor do artigo 13, do mesmo Decreto, toda a faina arrecadadora estava
delegada as empresas, sendo obrigadas a fazer, nas folhas de pagamento do respectivo

pessoal, os descontos previstos no artigo 8°, depositando-os juntamente com a “quota

A palavra “contribuicdo” aqui empregada refere-se apenas a participagdo do Estado na
formagfo da receita total da previdéncia social, de modo que ndo ha nenhuma pretensio de atribuir a
essa expressdo a qualidade de espécie tributaria. Como salienta Geraldo ATALIBA, nessa modalidade
de financiamento, “temos, simplesmente, a imposigio de um dever & Unido, dever este de natureza
constitucional e radicalmente diverso do tributario, essencialmente legal. Além do que, ndo seria
logicamente possivel a outorga de poder a uma pessoa para que o exercesse sobre si mesma” (Regime
constitucional da parafiscalidade. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Fundagio
Getulio Vargas, v. 86, p. 21, out./dez. 1966).
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de previdéncia” e a contribui¢do que lhes coubesse, no Banco do Brasil, suas agéncias
ou correspondentes, em conta das respectivas Caixas, sem dedugdo de qualquer
comissao.

Além disso, a nova legislagdo ordenava que as contribui¢des das empresas e
da Unido fossem, cada uma, iguais a dos segurados. Buscava-se com isso instituir um
mecanismo que assegurasse a total cobertura das despesas. Com efeito, elevando-se a
contribuigdo dos segurados em fun¢do do aumento das despesas (artigo 8°, “a”) e,
conseqiientemente, a contribuicdo das empresas e da Unido (cada uma das quais
deveria ser igual a dos segurados), as despesas jamais atingiriam a receita total”.
Assim, “...0 decreto de 1931 criava um mecanismo concreto de prote¢do do sistema
acumulador de recursos que ¢ o modelo de capitalizagdo, incluindo-se ai a perspectiva
de aumentos crescentes na participagdo dos segurados™.

E de salientar, porém, que o mecanismo apontado nio significava que a
participag¢do no custeio era realmente da Unido, pois a contribui¢@o ndo era oriunda de
toda a sociedade, mas apenas dos usuérios das estradas de ferro, em face do aumento

das tarifas imposto para cobrir as despesas das CAPs. Nas palavras de Fernando A.

Rezende SILVA e Dennis MAHAR,

A extensdo progressiva desse sistema — de quotas de previdéncia —, abrangendo cada vez
maior nimero de usuarios de servigos, com a criagdo de novas Caixas e Institutos, veio
afinal fazer o dnus recair sobre o piblico em geral, e, assim, a se constituir efetivamente
em contribui¢do da Unido. O mecanismo de contribuigdo triplice (em partes iguais) refere-
se a contribui¢do pelos empregados, empregadores e Unido foi obrigatoriamente instituido
pela Constituigdo Federal de 1934 (alinea h, § 1°, art. 21).”* (sic)

% Celso Barroso LEITE salienta, porém, que as participagdes de empresas, empregados e
Unido eram apenas teoricamente iguais, pois “...desde muito tempo a Unido vinha entregando a
previdéncia social apenas uma fracdo da parcela a seu cargo...” (A crise da previdéncia social. Rio
de Janeiro: Zahar, 1981. p. 77).

* OLIVEIRA & TEIXEIRA, op. cit., p. 95.

* SILVA, F.AR. & MAHAR, D. (Saiide e previdéncia social: uma analise econdmica.
Rio de Janeiro: IPEA, 1974), apud OLIVEIRA & TEIXEIRA, op. cit., p. 33. Deve ser feita apenas
uma corregdo no dispositivo citado, pois era o art. 121 que tratava do triplice custeio, em partes iguais,
na Constituigdo Federal de 1934.
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1.4 O MODELO BRASILEIRO DE PREVIDENCIA A PARTIR DOS ANOS 30

Apos aquela primeira fase da previdéncia social, marcada pela criagdo das
Caixas de Aposentadoria e Pensoes, em regime de uma institui¢do para cada empresa,
a partir dos anos 30, o Brasil experimentou uma ampliagdo do sistema, pela reunifo
dos segurados por categoria profissional. Essa nova etapa ¢ caracterizada pela criagio
dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs).

“Abandonou-se, pouco a pouco, a antiga idéia de criacdo de caixas de
previdéncia social junto a determinadas empresas. Marchou-se no sentido da idéia —
mais ampla e justa — da criag@o de institutos especializados, em fung¢do da atividade
profissional de seus segurados””. Apesar de ainda pecar pela variedade de regras
particulares para cada instituto, os IAPs conseguiam promover a reunido de grandes
grupos de beneficiarios da previdéncia social, além de possuirem um ambito nacional
de cobertura. Essa medida procurava, de alguma forma, dar solugdo aos inconve-
nientes derivados da proliferagdo das pequenas Caixas por empresa, tendo em vista
que muitas delas ndo possuiam o nimero minimo de segurados indispensavel ao
funcionamento em bases securitarias®, nada obstante a existéncia de diversos
trabalhadores & margem da protegdo previdenciaria®’.

Assim € que dois anos ap6s a edigdo do Decreto n° 20.465/31, que expediu
uma regulamentacdo Unica com normas uniformes aplicaveis a todas as CAPs,

inclusive quanto & base de financiamento, surge o primeiro Instituto de Aposentadoria

* RUSSOMANO, op. cit., p. 37.

* Armando de Oliveira ASSIS (op. cit., p. 162) ressalta que “No que diz respeito as
Caixas, a politica inicialmente seguida, de instalar-se uma por empresa, redundou em que elas
proliferassem em nimero extraordinario, tendo o nosso pais chegado a possuir mais de 180
organismos dessa espécie. Verificando-se, porém, que a grande maioria delas congregava pequenas
massas de segurados, o que ndo permitia a sua existéncia em perfeitas condi¢gdes de estabilidade
econdmica, vieram sendo fundidas em organismos maiores, que em geral tinham ambito de agdo
regional, o que fez com que, antes da sua fusdo em uma Caixa unica, ocorrida em 1954, o seu nimero
estivesse reduzido a 25”.

" STEPHANES, op. cit., p. 102.
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e Pensodes. Com efeito, o Decreto n° 22.872, de 29 de junho de 1933, criou o Instituto
de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos, considerado, pois, a primeira institui¢do
brasileira de previdéncia social de ambito nacional. A ele se seguiu a cria¢do dos
Institutos de Aposentadoria ¢ Pensdes dos Aeroviarios (Portaria n® 32, de 19/05/34);
dos Comerciarios (Decreto n® 24.272, de 22/05/34); dos Bancarios (Decreto n® 24.615,
de 09/07/34); dos Industriarios (Lei n° 367, de 31/12/36); dos Empregados em
Transportes e Cargas (Decreto-Lei n° 651, de 26/08/38) e dos Operérios Estivadores
(Decreto-Lei n° 1.355, de 19/06/39).

E de registrar, ademais, a criagdo de duas Caixas de Aposentadoria e Pensdes:
dos Trabalhadores em Trapiches e Armazéns (Decreto n® 24.274, de 21/05/34) e dos
Operérios Estivadores (Decreto n® 24.275, de 22/05/34), as quais possuiam a estrutura
peculiar dos IAPs, uma vez que agregavam trabalhadores por categoria profissional e
ndo por empresa, ainda que portassem o titulo de Caixa de Aposentadoria e Pensdes.
Tanfo que, ja em 1938, o Decreto-Lei n° 651, de 26/08/38, transformou a Caixa de
Aposentadoria e Pensdes dos Trabalhadores em Trapiches e Armazéns em Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Empregados em Transportes e Cargas.

Em favor dos servidores do Estado, o Decreto-Lei n° 288, de 23/02/38, criou
o Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE).

Por fim, o Decreto n°® 35.448, de 1°/05/54, procurando uniformizar o sistema
da previdéncia social, bem como ampliar e atualizar o plano de beneficios no tocante
ao regime dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, aprovou o Regulamento Geral
dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, elegendo como beneficiarios, na qualidade
de segurados, todos os que exerciam emprego ou atividade remunerada ou auferiam
provento de qualquer fonte, no territorio nacional, com excecdo dos servidores civis e
militares da Unido, dos Estados, dos Municipios € dos Territérios, bem como os das
respectivas autarquias, que estivessem sujeitos a regime proprio de previdéncia social,
bem como aqueles que estivessem sujeitos ao regime das Caixas de Aposentadorias ¢

Pensoes.
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Assim, com o referido decreto promovia-se uma unificagio no ambito
legislativo, ainda que houvesse grande numero de Institutos congregando a imensa
massa de trabalhadores. Sua vida, porém, foi breve, pelas razdes esclarecidas mais
adiante.

Antes dessa uniformizag@o, porém, a pluralidade de Institutos havia condu-
zido a uma enorme produgdo legislativa, o que dificulta, sobremaneira, a analise do
tipo de financiamento adotado. Em linhas muito gerais, pode-se dizer que os IAPs
seguiram a mesma orientac@o de financiamento acolhida pelas CAPs.

A contribuigdo dos segurados, porém, ja ndo estava vinculada a despesa das
institui¢des previdenciarias no ano anterior, tendo sido adotadas aliquotas progressivas
com base na renda do proprio segurado. No IAPB oscilava entre 4 € 7% e no IAPI, no
IAPC e no IAPETEC, entre 3 e 8%; apenas o JAPM mantinha um percentual fixo
(3%) do salario de contribuicdo do segurado.

Seguindo a tendéncia ja experimentada pelas CAPs, especialmente com a
regulamentacdo geral promovida pelo Decreto n® 20.465/31, adotou-se o “financia-
mento tripartite”, procurando-se uma equiparagdo entre os valores das trés fontes

principais de receitas (os segurados, as empresas € a Unido).

Esta nogdo, de inspiracdo aparentemente igualitaria e, portanto, com forte apelo
ideologico, disseminou-se no periodo em questdo, materializando-se nos regulamentos de
todos os IAPs e sendo incorporada, inclusive, pela propria Constituicdo Federal de 1934
(artigo 121, 1°, alinea ‘h”). A primeira disposi¢do neste sentido foi a formulada no decreto
de 1931, referido outras vezes mais acima. Dizia ele, em seu artigo 8° (letras ‘d’ e ‘e”) que
a contribui¢do das empresas, bem como aquela ‘do Estado’, ‘ndo sera inferior ao produto
da contribui¢do dos associados ativos’. Estabelecia-se, assim, pela primeira vez, o
principio da contribuigdo paritaria, que, enquanto disposig¢do legal — formal, pelo menos —
viria a vigorar até 1960.%*

Em relagdo as empresas, recorde-se que o Decreto n°® 20.465/31 estipulou a
aliquota de 1,5% da renda bruta ou o valor correspondente ao produto da contribuigio

dos segurados associados ativos, o que fosse mais elevado.

** OLIVEIRA & TEIXEIRA, op. cit., p. 97-98.
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De um modo geral, para os IAPs, porém, a exce¢do apenas do IAPM
(Decreto n°® 22.872/33), esse critério foi eliminado, abandonando-se a renda bruta
como base de calculo para a contribuicdo. Assim, a contribuicdo mensal dos
empregadores passou a corresponder a uma quota igual ao total das contribuigdes
descontadas durante o més de seus empregados™.

No concernente a participag@o estatal no custeio da previdéncia social, ja foi
dito que no sistema das CAPs a Unido estava sujeita a chamada “quota de
previdéncia”, equivalente a um adicional de 1,5% (posteriormente elevado para 2%)
sobre os precos dos bens e servigos das empresas, onerando seus consumidores. O
Decreto n° 20.465/31, por sua vez, introduziu uma modificagdo nessa mecanica, para,
sem fixar expressamente a aliquota do adicional, determinar que essa parcela,
proveniente de aumento das tarifas, taxas ou pregos dos servigos explorados pela
empresa, ndo poderia ser inferior a contribuicdo desta. Novamente, entra em cena a
figura da contribuicdo paritaria entre segurados, empresas ¢ Unido, de modo que a
legislagdo definia apenas a contribuicdo dos segurados, enquanto a quantificagdo das
demais seria dela decorrente.

Essa modificagdo implicou o aumento das tarifas dos bens e servicos das

empresas envolvidas, e novamente o Estado figurava apenas formalmente como

* Jaime Antonio de Aratjo OLIVEIRA e S6nia Maria Fleury TEIXEIRA salientam, com
propriedade, que “E sabido que a evolugdo tecnologica permanente implica na substituigio
progressiva de mao-de-obra por maquinaria em todos os setores da economia. Desta forma, enquanto
o primeiro critério de calculo tende historicamente a elevar a contribui¢do das empresas, o segundo
critério tende a diminui-la. Além disso, deixa-a a mercé da variavel ‘salarios’, bastante sensivel, num
pais como o Brasil, as vicissitudes das conjunturas politicas. Dessa forma, por tras de uma medida de
carater aparentemente igualitario e progressista, o que se fez com a mudanga de critérios foi beneficiar
as empresas, diminuindo sua cota de participag@o na arrecadagéo previdenciaria. Cabe ressaltar, ainda
aqui, o impacto diferencial dessa mudanga sobre distintos setores empresariais. Com a modificagdo
nos critérios de calculo as pequenas empresas — mais ‘trabalho-intensivas’ — passaram a ser mais
oneradas do que as ‘capital-intensivas’, constituindo-se o custo da contribuig¢@o previdenciaria (assim
como o de outros encargos sociais), em mais um estimulo a substituicdo de méo-de-obra por
tecnologia”. (Im)previdéncia social: 60 anos de historia da previdéncia no Brasil. 2. ed. Petropolis:
Vozes, 1985. p. 99.



29

participante do custeio, pois os recursos eram originarios dos consumidores dos bens e
servigos das empresas abrangidas pela legislagdo previdenciaria.

Assim, a “..alternativa logo buscada para evitar um progressivo aumento
das ‘quotas de Previdéncia’, e conseqiientemente dos pregos das empresas envolvidas,
foi a de ‘socializar’ um pouco mais a arrecadacdo de recursos para compor a

‘contribui¢do do Estado’, recorrendo-se para tanto a outras fontes de recursos”’

. Essa
mudanca ja vai ocorrer por ocasido da criagdo do primeiro Instituto de Aposentadoria
¢ Pensdes: o Decreto n°® 22.872/33 (IAPM).

Com efeito, os seus artigos 11 e 12 dispunham que a receita do Instituto
seria constituida pela contribuicdo do Estado, sob a denominagdo de quota de
previdéncia, constituida pela taxa de 2%, paga pelo publico e arrecadada pelas
empresas nacionais ou estrangeiras que explorassem ou executassem 0s servigos de
navegagdo maritima fluvial ou lacustre ou pela industria da pesca, e incidiria sobre os
precos dos transportes de passageiros, mercadorias, animais, encomendas, valores e
demais receitas que constituissem parcelas de renda bruta de armazéns, trapiches e
outros servigos remunerados dessas empresas, pertinentes aos fnencionados nesse
decreto.

No entanto, anualmente, deveria ser feita a verificagdo do total da
arrecadagdo da quota de previdéncia mencionada no artigo 12, de modo que, se ela
fosse inferior & importancia da contribui¢do dos associados, na forma das alineas “a” e
“d” do artigo 11, o governo federal responderia perante o Instituto pela respectiva
diferenca.

Essa decisdo de “socializar” os custos dos Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos Maritimos logo foi estendida aos demais 1APs. E isso foi feito,

especialmente, pela Lei n® 159, de 30/12/35, que regulamentou a contribui¢do para a

formagdo da receita dos Institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes subordinados

“* OLIVEIRA & TEIXEIRA, op. cit., p. 101-102.
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ao Conselho do Trabalho. J4 em seu artigo 1° consagrou a exigéncia constitucional
(artigo 121, § 1°, alinea 4, da Constitui¢do Federal de 1934) de que as contribui¢des
dos empregados, dos empregadores e da Unido, para a formagdo da receita dos
Institutos e Caixas de Aposentadoria e Pensdes subordinados ao Conselho Nacional
do Trabalho, fossem feitas em parcelas iguais.

O artigo 4° definia a contribuicdo da Unifio, composta de duas parcelas: a)
uma, denominada “quota de previdéncia”, que j4 se encontrava na legislagdo anterior;
e b) outra, uma novidade chamada “taxa de previdéncia”, consistente em uma aliquota
de 2% sobre o pagamento, qualquer que fosse a sua modalidade, de artigos importados

do exterior, excetuando-se, para esse fim, o combustivel e o trigo. Assim,

..aproveitando as dificuldades financeiras que o pais atravessava no momento e a
conseqiiente necessidade de conter as importagdes, o Estado criava uma outra fonte de
recursos para sua contribuigdo a Previdéncia: um imposto sobre as importagdes em geral,
pago em ultima instincia, de maneira indireta, por grande parte do mercado consumidor,
que, nas condi¢des do Brasil de 1935, era dependente, para quase tudo, de bens de origem

externa’ .

Por fim, o artigo 9° ainda estabelecia a possibilidade de a Unido utilizar-se
de recursos de outros setores do orcamento quando em um exercicio financeiro se
apurasse ser insuficiente a arrecadagdo total da quota de previdéncia para cobrir sua
obrigacdo com todas as Caixas ou Institutos de Pensdes e Aposentadoria.

Em suma, a parcela da Unido no financiamento dos [APs era, portanto,

sy . 4
constituida das seguintes parcelas™:

*' OLIVEIRA & TEIXEIRA, op. cit., p. 103.

“ A analise das “contribuigdes da Unido” circunscreve-se, apenas, ao plano normativo,
ndo sendo objeto de estudo a efetiva participagdo do Estado no cumprimento de suas obrigagdes para
com os IAPs. Jaime Ant6nio de Aratijo OLIVEIRA e Sonia Maria Fleury TEIXEIRA (op. cit., p. 107)
sustentam que a Unido sempre foi renitente descumpridora de seus deveres legais e constitucionais, de
modo que o que parecia ser um avango significou um retrocesso: “Dessa forma, longe de se constituir
em um avango, em um desafogo financeiro para as instituigdes previdenciarias (como parecia a
principio), as transformagdes que apontamos acima no sistema de financiamento da Previdéncia com
o surgimento da chamada ‘contribui¢do do Estado’ resultaram no contrario. As instituigdes de
Previdéncia agora ndo recebiam mais, depositado diretamente pelas empresas em suas contas
correntes, nem mesmo o valor das ‘quotas de Previdéncia’, como ocorria antes. Agora estes recursos
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- ordindrias, formadas pelas “quotas de previdéncia” (onerando os consu-
midores diretos das empresas envolvidas) e pela “taxa de previdéncia”
(onerando as importagdes em geral);

- extraordindrias, oriundas de outros setores do or¢amento da Unifo.

Esse modelo foi observado, posteriormente, pelo Decreto n°® 35.448, de
1°/05/54, que aprovou o Regulamento Geral dos Institutos de Aposentadoria e
Pensdes.

Com efeito, o seu artigo 54 manteve a divisdo tripartite e paritaria das
contribuigdes entre seg<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>