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RESUMO

Nem sempre a protecao social foi concedida a todos os individuos indistintamente.
De inicio, eram apenas os trabalhadores da cidade que usufruiam de protecao
social, uma vez que, era nela que se aglomerava a maior parte da populagdo que
exercia atividade laborativa devido a grande concentragdo das industrias nas areas
urbanas apods a explosido da Revolucdo Industrial.

Com isso, um grande contingente populacional foi ocupando os grandes centros
urbanos, incrementando a situagdo de miséria que ja assolava uma grande parte
dos individuos que viviam em condigdes subumanas nas grandes cidades.

Os campos se tornavam cada vez mais despovoados. Mesmo com toda a situacao
de necessidade social instalada nos centros urbanos, os ruricolas ainda cultivavam a
esperanca de possuir uma melhor condicdo de vida se passassem a viver e a
trabalhar nas cidades, o que, na verdade, ndo aconteceu.

Os que ainda permaneciam no campo, gozavam de uma protegéo social incipiente,
que nao lhes dava qualquer garantia de existéncia digna caso fossem acometidos
por situagao de risco social.

Foi diante deste cenario que o legislador resolveu criar uma norma constitucional, na
modalidade de principio, que garantisse a todos os individuos, independente do local
onde residissem ou prestassem servigo, uma protegao social digna. Foi por isso
expresso no texto da Carta Magna o principio da Uniformidade e Equivaléncia dos
Beneficios e Servigos as Populagdes Urbanas e Rurais, com o intuito de conceder o
mesmo rol de beneficios e servigos a todos, sem qualquer forma de distincdo, sem
esquecer, € claro, da expressa proibicdo quanto a criagdo de normas que
estabelecessem qualquer distincdo quanto aos critérios de concessao.
PALAVRAS-CHAVE: Principio, uniformidade, equivaléncia, protecéo.



ABSTRACT

Not always the social protection was going conceded to all faintly.

At the beginning, they were just the cities workers that uses of social protection, once
era in her that was agglomerated most population that exercised activity laborativa
due to industries big concentration in the urban areas after the Industrial Revolution
explosion.

With that, a big contingent of population was going occupying the big urban centers,
increasing the poverty situation that already devastated a big part of individuals that
lived in bad human conditions in big cities.

The rural areas became every time more depopulated. Even with all the social need
situation installed in the urban centers, and a rural population still cultivated the hope
of owning a better life condition had passed to live and to work on the cities, what,
actually, didn't happen.

The ones that still remained in the field, they enjoyed of an incipient social protection,
that didn't give them any worthy existence warranty case had been going attacked for
social risk situation.

It was ahead of this scenery that the legislator solved create a constitutional norm, in
the principle modality, that had guaranteed to all of the individuals, regardless of the
local where had resided or had rendered service, a worthy social protection. It was
because of this express in the Grand Letter text the Uniformity and Equivalence
Benefits and Services Principle to the Urban and Rural Populations, with conceding
the same benefits and services roll to everybody, without any distinction, without
forgetting, is clear, of the expressed prohibition regarding rules creation that had
established any distinction regarding the concession criteria.

WORDS-KEY: Principle, uniformity, equivalence, protection.
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INTRODUGAO

Este trabalho fara uma analise do principio da Uniformidade e
Equivaléncia dos Beneficios e Servicos as Populagdes Urbanas e Rurais,
constitucionalmente consagrado na Carta de 1988, no artigo 194, paragrafo unico,
inciso 1. E um importante principio a ser estudado, pois, como veremos no
desenvolvimento desta dissertacdo, foi inserido com a finalidade de fazer
desaparecer a discriminacdo em relagdo ao tratamento conferido a essas

populacdes desde o inicio de nossa historia previdenciaria.

Dessa forma, o trabalho inicia - no Capitulo | — com a analise dos
principios dentro da Teoria Geral do Direito e a sua insergédo a nivel constitucional,
onde ganham status de principios constitucionais. Para tanto, iremos abordar o
conceito de regras, normas e principios, trazidos pela doutrina brasileira e
estrangeira que estuda o tema, pois, a partir de entdo teremos como diferencia-los

dentro do nosso ordenamento juridico.

No Capitulo Il sdo analisados de maneira pormenorizada os Principios
Gerais e Constitucionais da Seguridade Social. Mas, importante, para tanto se faz
analisar a evolucdo histérica desses principios de ordem social dentro das
constituicdes ao longo do desenvolvimento da nossa historia legislativa. Assim, far-
se-a uma analise da insercao desses principios em todos os textos constitucionais

brasileiros, partindo desde a Constituicado de 1824 até a nossa atual Carta Social.

O Capitulo lll trata da evolugao histérica da protegao social, fazendo uma
breve abordagem sobre a nog¢do de seguridade social, a evolugdao do Estado
“Guarda-Noturno” para o Estado intervencionista, até chegar a evolugao histérica da
protecdo social no Brasil, que, inicialmente, era baseada na idéia do altruismo,
passando, com o advento da atual Carta Magna, a ser garantida pelo Estado, sem,
contudo, deixar de lado o principio da solidariedade, que a continua sendo

caracteristico do programa de protecéo social que hoje esta instalado.

O quarto capitulo trata da protecado social conferida ao homem da cidade

e ao homem do campo antes do advento da Carta Constitucional hoje vigente. Tem
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a preocupacao de enfocar a tardia protecao social conferida ao homem campesino
que, durante muito tempo foi deixado a margem do Estado protecionista, ja que,
antes da atual Constituicdo Cidada, ndo havia qualquer garantia de igualdade de
tratamento previdenciario, se levassemos em conta o homem de cidade, que desde
o advento da Revolugéo Industrial, passou a ser protegido. Deixaremos claro, aqui,
que apenas com o advento do Estatuto do Trabalhador Rural, datado de 1960 € que

o0 homem do campo passou a ser contemplado com regras de protegéo social.

Finalmente, no Capitulo V trataremos especificamente do Principio da
Uniformidade e Equivaléncia dos Beneficios e Servigos as populagdes urbanas e
rurais, dando a priori, enfoque a respeito do conceito doutrinario sobre a
uniformidade e a equivaléncia, a verdadeira funcdo desse principio inserido dentro
do corpo constitucional e o porqué do seu enquadramento como principio
constitucional. Sdo mostrados todos os beneficios e servicos que sdo atualmente
concedidos a populacdo citadina e campesina, bem como todas as suas
peculiaridades para entdo, ao final, demonstrar a conclusdo a respeito da
observancia do principio constitucional analisado dentro da realidade juridica

brasileira.
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CAPITULO |

OS PRINCIPIOS NA TEORIA GERAL DO DIREITO E OS PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS

Esta dissertacdo enfoca importante tema da atualidade. Sera realizada
uma digressao a respeito dos principios constitucionais e da sua fungado dentro do
ordenamento juridico e serdo analisados os enfoques mais importantes que

auxiliardo, sobremaneira, no entendimento do tema central desse trabalho.

1.1 A NECESSIDADE DA CONSTRUGAO DO DIREITO

Como se sabe, o Direito tem a sua razdo de ser nas relagdes entre os
individuos, as quais, sdo, em suma, relagcbes sociais. E, para permitir que essas
relacbes sociais se desenvolvam da melhor maneira possivel, surgiu a necessidade
de criagdo de normas que tivessem o condao de disciplina-las, tendo em vista o fim
ultimo colimado pelo Direito, ou seja, a paz social. Para isso, seria necessaria a
valoracao de determinadas condutas que apresentassem relevancia e que fossem

imprescindiveis para o convivio social. Por isso mesmo, Norberto Bobbio' afirma:

Estudar uma civilizagdo do ponto de vista normativo significa, em suma, se
perguntar quais a¢des nessa determinada sociedade foram proibidas, quais
foram obrigatérias, quais foram permitidas; significa, em outras palavras,
descobrir a dire¢cdo ou as diregdes fundamentais para as quais se dirigiu a
vida de cada individuo (Tradugao livre).

Por isso, pode-se constatar que essa visao de sociedade da sentido a
construgdo juridica, como se busca, pois, ndo seria imaginavel a existéncia de um
regramento composto apenas de regras morais sendo, assim, a consciéncia humana
a medida para eventuais punicdes, em caso de descumprimento dessas normas.

Segundo Bobbio?:

' BOBBIO, N. Teoria general del derecho, p. 16.
2 BOBBIO. N. Teoria general del derecho, p. 120.
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Se dice que non son morales aquellas normas cuya sancién es puramente
interior. Por ‘sancion’ se entendiendo siempre una consecuencia
desagradable de violacién, cuyo fin es el de prevenir la violacién o, en el
caso que se produzca la violacion, eliminar las consecuencias nocivas. La
Unica consecuencia desagradable de la violacion de una norma moral as el
sentimiento de culpa, un estado de incomodidad, de turbacién, a veces de
angustia que en lenguaje de la ética se denomina ‘remordimiento’ o
‘arrepentimiento’.

Assim, pode-se dizer que o direito, na verdade, surge onde o0 homem se
associa com outro homem e quando dessa associagdo passam a surgir conflitos
qualificados pela existéncia de interesses contrarios em questdo, ou seja, ha

interesses em conflito.

Pode-se, entdo concluir que o Direito visa, também, a organizagao social,
sendo ele instrumento de solugdo de conflitos, possibilitando, assim, a vida em
sociedade. Mas, nao se pode esquecer de aqui dizer que, mesmo em sociedade, o
homem continua mantendo a sua dimensao individual, de modo que, ndo ha como
nao vislumbrar a necessidade de se manter, dentro do seio social, a protegao a

liberdade individual, claro que sempre subordinada ao interesse coletivo.

Por fim, é imperioso afirmar que as transformacbdes sociais sao
determinantes para a apreciacdo do Direito. Os anseios sociais se modificam
sempre, o que faz do Direito algo em movimento, em constante processo de
construgdo. Dai se poder dizer que o fendbmeno juridico depende do seu tempo, da
sua histdria, do seu espaco e, também, da escolha dos valores® pela sociedade, que

vao nortear e que vao dar a ordem juridica o contorno de legitimidade.

Aprimorando ainda este pensamento, importa sustentar que a luta pela
construgcao de um Direito justo, tendo por base a chamada justiga social, que venha
reparar as desigualdades sociais, € a grande tarefa dos operadores juridicos. E
preciso que se tenha sensibilidade social para que se possa, assim, construir um
arcabougo normativo que prime pelo afastamento das necessidades sociais e
permita fundar uma sociedade mais justa. E é com este intuito que se vai trabalhar
em toda a extensao desse trabalho, ou seja, tentar mostrar que n&o se tem outro
propoésito sendo demonstrar que, com o atendimento aos preceitos fundamentais e

com a concretizagdo da protegdo social no mundo fatico, tal como preceituou o

® Quando falamos em valores, queremos dizer que é algo relacionado a moral, & ética, e ndo ao
juridico, levando-se em consideragao, aqui, o enfoque da validade.
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legislador constitucional e infraconstitucional, se tera a chance de implantar uma

sociedade livre, justa e solidaria.

1.2 AS REGRAS, AS NORMAS E OS PRINCiPIOS INSERIDOS DA TEORIA
GERAL DO DIREITO

Depois dessa breve explanacdo a respeito do surgimento do Direito,
pode-se falar, de forma mais detida, a respeito do que vem a ser esse Direito, € na
verdade, de que ele é constituido. O Direito é considerado pois, como sendo um
conjunto de normas que expressam a vontade geral e que sao reconhecidas e
aplicadas pelo Estado. Pode-se dizer ainda que o Direito € composto de normas de
conduta bilaterais e normas de organizagdo ou estruturagdo, executaveis

coercitivamente®.

Diante dessa abordagem geral, firma-se a idéia de que o ordenamento
juridico é composto por uma seérie de normas juridicas. Mas, para alguns
doutrinadores, normas juridicas s&o, a bem da verdade, sinbnimo de regras
juridicas. Mas, sera isso verdade? Sera esse o0 ponto de investigagcao a partir desse

momento.

Antes de mais nada, é preciso trabalhar ndo mais com essa idéia, e sim,
passar a discriminar as regras, das normas e dos principios, para, entdo, saber se
ha possibilidade de os principios assumirem um papel de maior relevancia em

relacdo aos demais elementos dentro de um contexto juridico.

Partindo da idéia da imprescindibilidade da analise do cenario social para
a construgéo do Direito, os racionalistas acreditam ser o ordenamento juridico algo
estranho a realidade social. Acreditam eles existirem principios aprioristicos, eternos
e imutaveis que o homem carrega em sua consciéncia. Portanto, vé-se que essa
escola trabalha com aspectos dogmaticos e, sem os quais, sua teoria perde toda a

base de sustentagdo. Do mesmo modo trabalha a escola jusnaturalista, que também

* Sobre esse conceito de Direito, ver: Gusm&o, Paulo Dourado de. Introdugdo do Estudo de Direito.
20. ed. rev. Rio de Janeiro: Forense, 1977.
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entende que todos os postulados construidos e tidos por verdades absolutas e

imutaveis ndao podem ser mexidos, sob pena de desestruturagao.

E bom, contudo, salientar, desde ja, que a nogdo de dogma é bastante
perigosa, pois inadmite qualquer critica que venha a ser construida. Levam, entao, a
uma verdadeira alienagdo social, fazendo dos juristas meros cumpridores das
determinagdes contidas num dado ordenamento, sem que, sequer, seja questionada
a sua funcao ou utilidade. Isso ainda nao é tudo. Nao se pode nos esquecer que,
desde o inicio, ndo foi aqui mostrada a idéia de pacto social como algo responsavel
por fundamentar a legitimidade de um ordenamento juridico entdo vigente em

sociedade.

Pode-se, nesse primeiro momento, concluir que a pretensao das escolas
racionalistas e jusnaturalistas n&o era, na verdade, a elaboracdo de um
ordenamento juridico dotado de validez, mas sim, uma singela reproducéo de algo
que ja estava determinado anteriormente, ou seja, um conjunto de regras perfeitas e

acabadas.

Pois bem, o que deve existir ndo é a existéncia de um Direito, mas de
direitos comuns dentro de cada sociedade, onde ndo ha como separar, distinguir o

verdadeiro Direito, do seio social onde as suas normas vao produzir seus efeitos.

Ndo se pode deixar de registrar que, mesmo diante de todos os
desfavores, houve, contudo, uma grande contribuicdo deixada pela escola
jusnaturalista. Ela conseguiu desvincular do estudo juridico o fundamento teoldgico
até entdo predominante naquela seara. Mesmo assim, ndo houve um grande avango
na construgdo da teoria juridica ainda nesse momento, uma vez que o Direito ainda
foi visto como algo estatico, imutavel e universal. O fim do direito continuava fincado
no ideal de justica e os principios aqui eram, nada mais nada menos, que elementos
essenciais na busca desse ideal. Por isso, conclui-se que os principios carregam

grande carga valorativa, tendo em vista a busca pelo ideal de justica.

Nessa €época, apesar de vislumbradas a tamanha importancia dos
principios e a sua crescente carga valorativa, ainda n&o havia a sua normatividade.

Por isso, muitos colocavam os principios totalmente fora do ordenamento juridico.
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Eles eram vistos como elementos transcendentais, verdadeiros dogmas, verdades
absolutas e, por isso mesmo, nao suscetiveis de qualquer critica. Entretanto, o ideal
€ pensar nos principios como institutos que interagem com o contexto social de tal

modo que fundam uma ordem juridica legitima.

Aborda-se, a seguir, o estudo de outra corrente: o positivismo juridico.
Essa nova corrente positivista deriva de correntes empiristas. Essas sdo correntes
de pensamento que tomam como base a idéia de que o conhecimento juridico
resulta da captagdo, ou apreensdo do objeto pelo sujeito que o analisa. Assim, o
conhecimento, na verdade, € oriundo do objeto em analise, podendo ser este, como
aqui é visto, produzido num determinado espago e em uma dada circunstancia de

tempo, tal como acontece com a norma juridica.

Constata-se na teoria empirista a preponderancia que ela atribui ao objeto
em relagdo ao sujeito, uma vez que o conhecimento decorre daquele. O sujeito
figura, apenas, como mero receptor do conhecimento, ndo podendo, pois, ter
qualquer interferéncia no processo de construgcdo do objeto de conhecimento.
Assim, o sujeito ndo produz o conhecimento, mas, simplesmente, o assimila.
Transportando isso para a realidade juridica, vé-se, na verdade, um excessivo
respeito ao ordenamento juridico, simplesmente porque ha uma impossibilidade de

interferéncia do sujeito naquele universo.

Como alicerce do pensamento vislumbrado, seja citado Hans Kelsen, que,
ao elaborar a Teoria Pura do Direito, acreditava ser o ordenamento juridico bastante
em si, sendo suficiente e independente de qualquer fator social, politico, histérico ou

econdmico que a ele fosse estranho.

Contudo, essa nao é a melhor solugdo. Separar o estudo do Direito dos
seus fundamentos que, logicamente, se relacionam com a sociedade € o mesmo
gue negar a sua existéncia. Isso porque, o Direito ndo tem um fim em si mesmo, n&o
se completa consigo proprio. Ele precisa, sem duvida alguma, estar relacionado com
a sociedade, € preciso que ele seja capaz de se transformar no ritmo ditado pelas
expectativas sociais. Se assim o for, a norma passa a ser dotada nao s6 de validez,

ou validade, mas também, de justica.
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Hobbes, por sua vez, ndo distinguia a validade da uma norma juridica da
justica, pois, para ele, a justica e a injustica nascem juntas com o direito positivo, ou
seja, ao tempo da validade. Assim, seria oportuno asseverar que, enquanto se vive
num estado natural, ndo ha direito valido, nem ha justica; mas, quando o Estado
surge, a justica também aparece junto ao direito positivo. Portanto, ele nos leva a
crer que, onde nao ha direito, também, sem qualquer sombra de duvida, ndo havera
justica. Em contrapartida, se houver a justica, sabe-se que ha, também, um sistema

formando um direito positivo.

Entretanto, toda essa confus&o tenta ser solucionada por Bobbio®, quando
aponta como saida para o pensamento positivista, a adogcdo de uma versao
moderada do positivismo ético, onde o direito seria visto como um meio e ndo como

um fim em si mesmo.

A dissertagdo acima exposta serviu para chegar a uma importante
conclusao: Aos principios, dentro do positivismo juridico, foi reservada uma posi¢céao
inferior aquela concedida as normas juridicas. Estes, pois, delas derivavam e
serviam apenas para o preenchimento de lacunas no sistema juridico, caso

houvesse omisséo legal.

Naquela época, é constatada a idéia central de que os principios seriam
tratados como regras, caso eles aparecessem de maneira expressa dentro do
ordenamento juridico. Caso contrario, apareceriam na forma de principios gerais de
direito, que teriam a simples fungao de preencher as lacunas existentes no sistema,
caso nao existissem regras proprias, que pudessem ser aplicadas na solugéao de um

determinado caso concreto.

Importa analisar, a partir de agora, a verdadeira questdo existente na
doutrina, que classifica os principios e as regras como espécies do género normas
juridicas. Durante muito tempo foi relacionado o direito justo, préprio da escola

jusnaturalista, com o direito seguro, idealizado pela escola positivista.

Contudo, até aqui foi possivel analisar a verdadeira despreocupagao de

ambas as escolas com a visdao de ordenamento como sendo um sistema e a

°> BOBBIO, N. Normativismo Juridico: lices de filosofia do direito, p. 225.
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importancia dos principios nesse diapasao. Canaris, por sua vez, preocupou-se em

definir sistema como um conjunto de conhecimentos ordenados segundo principios®.

E preciso, dentro desse sistema, que haja um principio unificador para
que se faca a conexao de todos os seus elementos e se dé, de maneira definitiva, a
sua unidade e a sua ordenacdo, para que assim se possa alcancgar o fim para o qual

se destina.

O direito é, pois, um sistema composto de regras e principios e, por isso
mesmo, € um sistema aberto, fundado em principios. O que seriam 0s principios,
entdo? O termo ‘principio’ é utilizado, indistintamente, em varios campos do saber

humano: filosofia, teologia, sociologia, politica, fisica, direito etc.
O dicionario Aurélio Buarque de Holanda’ define “principio”:

Principio. [ Do lati. principiu.] S. m. 1. Momento ou local o trecho em que
algo tem origem (...). 2. Causa primaria. 3. Elemento predominante na
constituicdo de um corpo orgénico. 4. Preceito, regra, lei. 5. Base,
germe(...). 6. Filos. Fonte ou causa de uma agédo. 7. Filos. Proposi¢do que
se pde no inicio de uma dedugdo, e que nao é deduzida de nenhuma outra
dentro do sistema considerado, sendo admitida, provisoriamente, como
inquestionavel. [Sdo principios os axiomas, os postulados, os teoremas
etc.].

Adiante, encontra-se, no mesmo dicionario, o significado de Principios:
“Principios. [...] 4. Filos. Proposi¢cdes diretoras de uma ciéncia, as quais todo o

desenvolvimento posterior dessa ciéncia deve estar subordinado” &.

Para o jurista Luis Diez-Picazo®, “a idéia de principio deriva da linguagem
da geometria, ‘onde designa as verdades primeiras’ [...]. Exatamente por isso s&o
‘principio’, ou seja, ‘porque estdo ao principio’, sendo ‘as premissas de todo um

sistema que se desenvolve more geométrico™.

Antonio Bonival Camargo também da uma interessante interpretacao a

respeito do que vem a ser 0s principios:

® CANARIS, C.W. Pensamento sistemético e conceito de sistema na ciéncia do Direito. Introducao e
tradugao de: A. Menezes Cordeiro. 2. ed. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1996.

" Cf. Novo Dicionéario Aurélio da Lingua Portuguesa. 2. ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1986, p.
1.393.

® Cf. Novo Dicionario Aurélio da Lingua Portuguesa. 2. ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1986, p.
1.393.

® BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 228-229.
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[...] ndo se revestem de palavras, mas de idéias. Nao sdo cogentes, mas se
impdem pela razdo; n&o obrigam pela imposi¢cdo, mas pela nobreza do
convencimento. Os principios constituem a alma do corpus juridicus. De
uma ou outra forma fazem-se sempre presentes e atuantes na lei. Estdo
para a lei, como a alma esta para o corpo. As normas, as leis, as regras se
alteram de acordo com os ventos politicos, e pelas influéncias filosoficas, os
principios se fazem inalterados. Como premissa maior, com sede na razo,
sdo perenes. As regras, as leis, as normas ndo sao mais que roupagens e
acidentes dos principios, que tal como a lei suprema, donde procedem,
permanecem inalteraveis. Postulados de indole moral, que a razdo aceita
como verdade, que conduzem o homem a propositura do bom direito™.

E, continua o autor:

Os principios ndo sdo agregados pelo homem, porém, existem muito antes
e muito acima dele. Ndo se originam nem da lei, nem da vontade, mas da
ética e da moral que se disseminam em forma de pilulas, cujas particulas
nucleares sdo os principios. Assim concebidos sempre existiram. S&o
inspiradores da Lei. E o que é Lei? — E a fonte do Direito inspirada nos
Principios que se manifesta de forma solene e cogente [...] As leis, no
entanto, sdo estaticas imoveis, ja os principios, de seu turno, trazem o
dinamismo, isto é, trazem o molejo, de adaptacdo as circunsténcias e
acidentes surgidos no caminho da vida. Dai ser dindmica a aplicagdo dos
principios, por contornarem facilmente as dificuldades encontradicas no
processo juridico em que o direito € produzido, aplicado e vivido. [...] Os
principios sdo universais e necessarios. Necessarios porque impossivel ao
homem praticar qualquer ato sem deles se valer, consciente ou
inconscientemente. Universais, porque s&o insitos e caracterizam a razao
em toda a sua universalidade [...], e se impéem a toda a inteligéncia, divina
ou humana [...] "

Por isso, aqui ja é possivel concluir que os principios servem de
fundamento para o sistema juridico. Segundo Bobbio'?, principios s&do, na verdade,
normas imperativas generalissimas ou fundamentais dos sistemas. A idéia de
principio, entdo, designa uma estruturacédo de um determinado sistema de idéias. E

€ essa a concepgao do direito.

Fundamenta-se esse pensamento com a opinido de Eros Roberto
Grau'™:“[...] um sistema ou ordenamento juridico, ndo sera jamais integrado
exclusivamente por regras. Nele se compdem, também, principios juridicos ou

principios de Direito”.

Portanto, extrai-se de tudo o que até aqui foi visto, que os principios séo

proposi¢des basicas e fundamentais, que servem de fundamento ao sistema juridico.

' CAMARGO, A.B. Principios e Ideologias aplicados na relacdo de emprego, p. 30.

""CAMARGO, A.B. Principios e Ideologias aplicados na relagéo de emprego, p. 38.

2BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 21.

® GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituigdo de 1988 (Interpretagdo e Critica), p.
117.
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Eles explicam o ordenamento juridico, ou parte dele, o que permite integra-lo e
interpreta-lo. Mesmo diante de toda essa discussdo, ainda importa distinguir com
mais vagar as normas das regras juridicas, pois se assim nao se fizer, ndo se tera
como sustentar, com seguranga, a normatividade de que os principios (expressos ou

implicitos, e eis aqui o cerne da questao) sao dotados.

Como é de bom alvitre salientar, a lei € nada mais que uma expressao
formal que permanece inalterada até que sobrevenha um ato legislativo que a

modifique ou retire do ordenamento.

A norma, pois, € produto do intelecto humano, ja& que é extraida, na
verdade, da interpretagdo’ que o operador do direito faz do texto. Assim, fica clara a
idéia de que é possivel construir tantas normas quantas forem as cabecas que
trabalhem em cima de uma regra dotada de juridicidade. Ha, pois, a possibilidade de

criagcao de varias normas em cima de apenas uma unica regra de direito.

A regra, para Ascencgao, pode ser classificada em regra de conduta e
regra de decisdo'®. Para ser de conduta, a regra juridica deve estabelecer critérios
fundantes das condutas humanas. Para ser de decisdo, precisa fornecer critérios
para o intérprete resolver casos, a partir da sua aplicagdo. Dessa maneira, a regra
juridica seria, pois, uma regra de decisao, a ser utilizada pelo intérprete na solugao
de casos concretos levados ao seu exame; e também uma regra de conduta (em
menor propor¢ao que a primeira), pois tem o poder de orientar certas condutas

humanas.

Desse modo, pode-se concluir que a lei (Qque aparece na forma de texto
ou enunciado) traz consigo uma regra (critério de valor), da qual, por meio da

interpretacao, cria-se uma norma para o caso que esta sendo analisado.

Outro ponto merece atencdo: Sabe-se que nem todos os principios

encontram-se expressos no ordenamento juridico (principios positivos de direito).

0 ato de interpretar consiste em atribuir um significado a um ou mais simbolos lingliisticos escritos
em um enunciado normativo.

® ASCENCAO, J. de O. O direito — introdugdo e teoria geral: uma perspectiva luso-brasileira. Lisboa:
Calouste Gulbenkian, 1977.
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Existem, pois, muitos que nao estdo positivados (principios gerais de direito), mas

que mesmo assim, tém uma enorme importancia dentro da conjuntura juridica.

Eros Roberto Grau entende que os principios gerais do Direito'® nao
constituem “criagao” jurisprudencial porque ja se acham em estado de laténcia no
ordenamento. O agente juridico apenas os encontra e os “declara” . Por sua vez,
essa “declaragéo” nao significa que os principios sejam anteriores e superiores ao
direito positivo, mas, ao revés, que o intérprete-aplicador pesquisa e descobre os
principios ja implicitos no ordenamento, de modo que apenas os “declara” e ndo os

“cria”.

Assim, os principios, inclusive os principios gerais do Direito — que se
encontram em estado de laténcia na ordem juridica — possuem sempre um respaldo
no préprio sistema juridico e servem, na verdade, de arcabougo do sistema juridico e
do sistema politico de um Estado. Encontram-se no seio da propria sociedade, como
€ o caso do principio democratico, que deriva do principio republicano. Esses
podem, inclusive, ser utilizados pela jurisprudéncia para fundamentar decisbées. Por
isso, seria oportuno dizer aqui que o principio geral do direito € um principio que

ainda nao foi positivado, mas que pode ser formulado pela jurisprudéncia.

A importancia da subsisténcia desses principios implicitos encontra-se no
fato de que é possivel vé-los imunes mesmo apds qualquer crise social que tente

desestruturar a figura do Estado. Isso seria muito mais dificil se todos esses

'® A bem da verdade, o tema dos principios gerais do direito é bastante inflamavel, suscitando
posicdes divergentes. Entre os debates travados, é de se registrar, por exemplo, a questdo da propria
nomenclatura utilizada, apesar da difusdo e grande aceitacdo da expresséo “principios gerais do
direito”.

Alguns autores consideram tautolégica a referida locugéo “principios gerais do direito”. E suficiente
falar em principios juridicos. Todo o principio ja € uma generalidade. Embora reconhega a existéncia
de principios mais gerais do que outros, Norberto Bobbio (apud Luis P. Sanchis, op. cit., p. 18)
informa que na Italia houve a substituicdo da duvidosa expresséao principios gerais do Direito pelos
principios gerais do ordenamento juridico do Estado. Segundo Eros Roberto Grau (ob. cit p. 117) ndo
se confundem os principios gerais do Direito com os principios teoréticos formulados em nivel
conceitual pela Teoria Geral do Direito, tais como: ordenamento juridico, sujeito de direito, direito
subjetivo, obrigacdo, competéncia, etc.”. Também é de se mencionar a auséncia de concordancia
com relagdo ao conceito veiculado pela expressdo. Maria Helena Diniz (1995: 419), indicando seis
diferentes correntes, aponta que o principio geral de direito € uma diretriz para a integragdo das
lacunas estabelecidas pelo proprio legislador, mas é vago em sua expresséo, reveste-se de carater
impreciso, uma vez que o elaborador da norma nao diz o que se deve entender por principio. “Por
esse motivo, os principios gerais de direito sdo diversamente concebidos pelas escolas juridicas que
buscam o sentido desse vocabulo”.

" GRAU, E. R. A ordem econdmica na Constituicio de 1988. 3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997.
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principios estivessem expressos na Constitui¢cao, ja que, diante de um golpe popular,

por exemplo, eles poderiam ter a sua estrutura afetada.

Isso n&o acontece, como foi visto, com os principios implicitos, pois, como
nao residem expressamente no texto constitucional, eles ndo tém tanta fragilidade a
ponto de deixarem de existir caso fosse “rasgada”, “esquecida’, a norma

constitucional diante daquele fato social.

Sem duvida alguma, € importante salientar que, quando o operador do
direito se utiliza de principios implicitos, esses nao sao criados de maneira arbitraria
por ele; pelo contrario, eles sdo buscados no seio da sociedade, onde residem. O
que o intérprete tem possibilidade de criar sdo as normas, mas nunca, 0s principios.
Na verdade, ele assim o faz a partir do momento em que interpreta um determinado

texto juridico, que lhe serve também de limite a sua atuagéo interpretativa.

Assim, nesse primeiro momento, pode-se concluir que, na verdade,
principios e regras sdo elementos distintos, apesar de servirem de base para a

criacdo de normas.

1.3 CRITERIOS DE DISTINGAO ENTRE AS REGRAS E OS PRINCIPIOS
JURIDICOS

Até aqui, foi demonstrada a diferenga clara entre regras e principios de
direito. Prossegue a analise do que séo, objetivamente,Mas, agora, passaremos a
analisar, quais sao, objetivamente, os critérios que auxiliam na demonstragao dessa

distingdo doutrinaria.

O sistema juridico é formado por uma reunido de regras e principios, ja
que a auséncia de qualquer um deles o tornaria insuficiente. Isso porque, caso
fossem consideradas apenas as regras, nao se teria maleabilidade ideal dentro do
sistema, tendo em vista a relagdo direta que é estabelecida entre as regras e os

casos da vida que ela disciplina.
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A regra, existindo para ser aplicada, direta e especificamente naqueles
casos que ela propria disciplina, traria um dano ao sistema, pois, sujeitaria os
individuos a certas situagdes de vida que ndo receberam qualquer disciplina legal.
Por outro lado, um sistema apenas composto de principios também nao seria viavel,
ja que nao seria possivel trabalhar somente com enunciados gerais, abstratos e
pouco precisos. Isso geraria duvidas a respeito de como agir em determinadas
situagbes. Eis porque adotar como primeiro critério diferenciador entre regras e
principios a generalidade ou abstragdo. Os principios tém como visto, um grau de
generalidade e abstragdo muito maior que as regras, que tém, por sua vez, uma
abstracao relativamente reduzida. Isso € constatado até mesmo pela abertura textual

dos principios, que, por ser tdo ampla, necessita de uma integracéo pelo intérprete.

Isso ndo quer dizer, porém, que O principio seja vago, impreciso. A sua
generalidade esta relacionada com a sua abrangéncia, ou seja, a possibilidade de
situagbes que os principios podem abranger, ou seja, sdo capazes de comportar
uma série indefinida de aplicagdes. Ja a regra é geral porque é estabelecida para
um numero de atos ou fatos. Contudo, é também especial, na medida em que regula
tais atos ou fatos, ou seja, é editada, apenas, para ser aplicada a uma situagao

determinada.

Isso posto, ressalte-se que o0 género norma, que inclui em seu ambito as
regras e os principios, pode ser preciso no seu significado, como o é, porém, pode

ser genérica quanto ao seu alcance.

Esteja sempre evidente, porém, que tanto a regra quanto o principio sdo
dotados de generalidade, sdo abstratos, em maior ou menor proporgao, o que
permite concluir que o mencionado critério parte de um ponto cinzento de distingao.
Isso quer dizer que, na esséncia de ambos, ha, pois, a abstracdo, o que nao permite

que se tenha certeza na distingao.

Dai pode-se constatar que o critério da abstragdo ou da generalidade se
mostra insuficiente, seja por ser a abstragdo caracteristica tanto da regra quanto do
principio, seja por nao se ter elementos suficientes para se determinar o quanto deva

ser um principio abstrato para ser principio ou regra.
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Canotilho' adota um outro critério, denominado normogenético. Segundo
esse critério, os principios sao fundamentos de regras, ou seja, sdo normas que
estdo na base, que constituem a ratio de regras juridicas, e desempenham, por isso,
uma fungdo normogenética fundamentante. Por isso, as regras teriam apenas uma
funcao: a de realizar os principios, pois, na verdade, todas as regras devem decorrer
de um principio, pois sao fundamentos dele. Assim, é preciso que se diga que se

esta diante de um principio, para, entéo, se exigir das regras a conformidade a ele.

Um outro critério, denominado densidade axiologica, dispde que todos os
principios teriam uma carga, uma densidade axioldégica maior que as regras, o que
possibilitaria diferencia-los com maior clareza. O valor e os principios estariam
ligados, pois, em verdade, seriam a personalizagdo, a verdadeira expressao

daquele.

Existe ainda o critério da densidade normativa. Aqui, os principios e
regras sao diferenciados a partir das fungbes que desempenham dentro do
ordenamento juridico. Desse modo, as regras sao vistas como normas que
prescrevem imperativamente uma exigéncia que pode ou ndo ser cumprida. Ja os
principios “sdo normas impositivas de uma otimizagédo do sistema, compativeis com
varios graus de concretizagdo, consoante os condicionamentos faticos e juridicos'®”.
Dai ser possivel afirmar que os principios seriam dotados de tipos abertos; ao passo

que as regras, de tipos fechados.

Parte da doutrina que adota esse critério aduz que os principios seriam
normas de otimizagédo do sistema, comportando diversos graus de concretizagao, ao
contrario das regras, que seriam mais fechadas e sempre ligadas a idéia de

tipicidade.

Toda essa discussao leva a pensar num outro ponto que merece ser
analisado e que até o presente momento, ndo houve empenho em fazé-lo: a
validade. Como ja foi dito antes: as regras, na verdade, dispéem sobre fatos que, se
verificados, as tornam aplicaveis naquele exato momento. Contudo, as regras nao

poderao trazer, para 0 mesmo caso, duas determinagcdes antinbmicas, ja que, se

'® CANOTILHO, J. J. G. Direito Constitucional, p. 166.
" SCHIER, P. R. Direito Constitucional: anotacées nucleares, p.104.
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isso ocorrer, uma delas devera ser expurgada do ordenamento, que ndo comporta a

coexisténcia de regras em conflito.

O mesmo, todavia, ndo acontece com os principios, ja que eles podem,
livremente, conviver dentro do ordenamento, mesmo que, para uma determinada
situagdo ndo sejam aplicados concomitantemente. Conseguem conviver em
harmonia, sem a necessidade de que aquele afastado da aplicacdo ao caso
concreto num determinado momento deixe de existir. Ndo ha a necessidade de
exclusao de um principio ou outro, como se pode ver. O que ha, apenas, é a

suspensio de um pelo outro, a depender do caso concreto.

Diante disso, constata-se que o problema de conflito entre principios €, na
verdade, resolvido pelo critério do peso ou da importancia que a eles sao atribuidos.
Assim, pode-se dizer que os principios tém uma dimensao que falta nas normas: a
dimensao do peso ou da importancia. Quando os principios se interferem, quem

deve resolver o conflito tem que levar em consideragao o peso relativo de cada um.

Por essa perspectiva, as regras seriam aplicadas na forma conhecida pela
doutrina do “tudo ou nada”, ou seja, desde que verificada a hipétese prevista, dar-se-
ia a aplicacdo. Depois, em se tratando de duas regras opostas, uma delas nao
deveria ser valida, o que faria com que a antinomia entre elas fosse resolvida pela
aplicacdo dos diversos critérios de solugdo adotados pela doutrina (cronoldgico,
especialidade e hierarquico). Por isso, aqui, ndo ha como afirmar que, dentro de um
sistema de normas, uma regra venha ser mais importante que outra, de modo que,
em havendo conflito, prevalece a que tem o peso maior. Assim, conclui-se que
essas suscitam problemas de validade apenas, ao contrario dos principios, que além

de validade, suscitam também a questao do peso.

Ja em se tratando dos principios, a sua aplicagcdo nao se daria nestes
termos, sendo perfeitamente possivel, sob esse ponto de vista, um principio que nao
se aplica a solugao de um determinado caso ser mantido no sistema para posterior
aplicagao. Haveria, portanto, convivéncia de principios opostos no sistema; o que
nao poderia ocorrer com as regras, dada a necessidade de exclusdo imediata de

uma delas ou até mesmo de ambas, dentro do sistema.
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Por isso se diz que a solucao do conflito entre os principios se daria no
campo do peso ou da importancia, analisado a cada caso individualmente. Assim,
diante da uma decisdo judicial, ndo se podera deixar de lado a liberdade que o
julgador tem aqui para julgar. Liberdade exercida a partir da interpretacdo. Vé-se,
pois, que isso nao quer dizer que ha discricionariedade na atividade jurisdicional,
pois esta esta intimamente ligada a legalidade em que deve pautar-se o juiz ao
interpretar as regras e principios de direito e ao escolher, dentre os principios

opostos, qual deles deve ser aplicado ao caso concreto.

Quanto as regras, deve-se adotar, no caso de solugdo de conflitos entre
elas, qualquer um dos critérios que a doutrina oferece, ou seja, os critérios
cronoldgico, hierarquico, da especialidade etc., e, a partir de entédo, excluir a regra

que nao se coaduna com aquela realidade vivida.

Por tudo o que aqui se buscou mostrar, chega-se a conclusdo de que a
doutrina sempre procurou buscar um critério seguro, na medida do possivel, para
diferenciar as regras dos principios juridicos, para isso, analisando diversos pontos
que pudessem determinar a existéncia de um elemento diferenciador entre eles.
Toda essa digressao doutrinaria feita serviu para que, a partir de agora, se chegue a

um conceito de principios, que é tema central desse trabalho dissertativo.

Alguns doutrinadores consideram principios como algo que esta no lugar
do antes. Sao eles que ddo fundamento a ordem juridica, e também a ordem como
um todo como, por exemplo, a ordem de uma determinada sociedade em um dado
momento histérico. A ordem juridica, porém, € responsavel por tornar os principios

anteriores a ela, principios juridicos, a partir do momento em que nelas ingressam.

Por isso mesmo, € impossivel pensar apenas na existéncia e na validade
dos principios constitucionais, mas, sim, ha que se pensar na existéncia de varios
outros principios externos e antecedentes ao proprio ordenamento. A Constituicao €,

pois, apenas uma passagem para 0s principios.
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1.4 OS PRINCIPIOS DENTRO DA SEARA CONSTITUCIONAL E A PROIBIGAO
DO RETROCESSO SOCIAL

Foi dito que as correntes juspositivistas e jusnaturalistas se preocuparam
em demonstrar o verdadeiro sentido e alcance dos principios. Essa questdo, no
entanto, ganhou mais importancia a partir do momento em que comegam esses
principios a ser adotados pelos textos constitucionais, o que foi possivel a partir das

ultimas décadas do século passado.

Com essa adoc¢ao dos principios nas disposi¢des do texto constitucional,
eles passaram a ganhar uma forga normativa vinculante, coisa que nao acontecia
com as teorias passadas. E essa forca normativa aqui aludida, foi a responsavel por

lhes garantir o mais alto grau de densidade.

Isso posto, entende-se que os principios ndo sdo apenas elementos de
integracao do sistema, que procuram pér fim a vagueza ou obscuridade presente na
norma, nem tampouco sao entes superiores sem normatividade. Constituem, na
verdade, fonte primaria de direito e sdo colocados num patamar mais alto, ou seja,

na propria constituicao.

Nao nos custa lembrar que a normatividade aqui tratada ndo se estende
apenas aos principios que aparecem expressos no texto constitucional, mas sim,
abrangem também aqueles que ali estdo de maneira implicita, assim como prevé o
préprio art. 5°, §2° da Carta Constitucional Brasileira, que assim dispde: “Os direitos
e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a

Republica Federativa do Brasil seja parte” (grifo nosso).

A enumeracao dos direitos e garantias expressos na Constituicdo nao é
taxativa, mas sim, exemplificativa. Isso ocorre, pois, o texto da Constituicao
determina que existem tantos outros direitos e garantias que ndo apenas aqueles
que se encontram ali expressamente inseridos. Contudo, todos eles tém, sem

qualquer duvida, que partir dos principios por ela adotados.

Assim, podem existir ndo s6 direitos e garantias implicitos no texto

constitucional, mas também, tanto outros principios que irdo, de alguma maneira,
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servir de fundamento a uma grande quantidade de direitos e garantias aos

individuos, tudo isso em respeito a tal normatividade a eles consagrada.

Mas, hoje, como se esta vivendo na era do Estado Democratico de
Direito, um dos principais principios a ter em mente, e que ira fundamentar todo o
estudo previdenciario, daqui para frente, sera o principio da proibicdo do retrocesso
na ordem social posta. E, para sustentar esse pensamento, Canotilho®®, assim

escreve:

O principio da democracia econémica e social aponta para a proibigao do
retrocesso social. A idéia aqui expressa também tem sido designada como
proibicao de ‘contra-revolucao social’ ou da ‘revolugao reacionaria’. Com isto
quer dizer-se que os direitos sociais e econdémicos (ex: direito dos
trabalhadores, direito a assisténcia, direito a educacdo), uma vez
alcangados ou conquistados, passam a constituir, simultaneamente, uma
garantia institucional e um direito subjetivo. Desta forma, e
independentemente do problema ‘fatico’ da irreversibilidade das conquistas
sociais [...], o principio em analise justifica, pelo menos, a subtragao a livre e
oportunistica disposicao do legislador, da diminui¢gdo dos direitos adquiridos
(ex: seguranga social, sunsidio de desemprego, prestagbes de saude), em
clara violagdo do principio da protegdo da confianga e da seguranga dos
cidadaos no ambito econdmico, social e cultural.

Para que isso tudo realmente seja viavel, € preciso que a Constituicdo
ganhe uma efetividade plena permeada, é logico, pela observancia irrestrita aos

principios.

Isso tudo, conduz a uma importante conclusdo em relagdo aos principios:
Na verdade, eles nao possuem apenas funcao positiva expressa na normatividade, o
que lhes impde uma coercibilidade maior em relagcdo aos seus preceitos e uma
obrigatoriedade perante o seu destinatario de maneira imediata, mas também,
comporta uma outra fungdo; a negativa, ou seja, ndo é permitida, em qualquer

hipdtese, a contrariedade aquilo sobre o que eles dispdem.

Posto isso, imperativo reconhecer que os principios sao o verdadeiro
fundamento da ordem juridica estabelecida e tém a sua origem no pacto social. Eles
representam aquilo que esta antes do ordenamento juridico, mas, nem por isso sao
dogmas, pois, evoluem historicamente, sempre levando em consideragcdo o0s
verdadeiros anseios da sociedade. Por tudo isso é que todas as regras juridicas lhes

devem respeito. Sao eles (os principios) ainda, elementos de decisao judicial.

2 CANOTILHO, J. J. G. Direito Constitucional, p. 468-469.
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Importa constatar que a ordem juridica €, na verdade, a verdadeira
responsavel por tornar juridicos os principios que ja existiam anteriormente a ela. E
eles, contudo, sdo os responsaveis por atribuir fundamento a ordem juridica e

politica do Estado.

1.5 OS PRINCIPIOS A PARTIR DA ANALISE DA CONSTITUIGAO FEDERAL DE
1988 E A SUA NORMATIVIDADE

Doutrinariamente, hoje, ja se reconhece aos principios juridicos o status
conceitual e positivo de norma de direito, norma juridica. E tém eles positividade,
vinculatividade, obrigatoriedade e, tém tanto uma eficacia positiva (que através da
hermenéutica, que conduz a determinadas solu¢ées em cada caso) quanto negativa
(determinando que qualquer decisdo, regra, ou mesmo subprincipio, que se

contraponham aos principios juridicos, serao invalidos).

A normatividade dos principios foi bem retratada, recentemente, por
Ricardo Guastini, citado por Paulo Bonavides?', que, baseado em andlises

jurisprudenciais e doutrinarias, formulou varias distingdes sobre principios:

Em primeiro lugar, o vocabulo ‘principio’ [...] se refere a normas [...] providas
de um alto grau de generalidade. Em segundo lugar [...], os juristas usam o
vocabulo ‘principio’ para referir-se a normas providas de alto grau de
indeterminacao e que por isso requerem concretizagédo por via interpretativa,
sem a qual ndo seriam suscetiveis de aplicacdo aos casos concretos. Em
terceiro lugar [...], os juristas empregam a palavra ‘principio’ para referir-se a
normas [...] de carater ‘programatico’. Em quarto lugar [...], 0 uso que os
juristas as vezes fazem do termo ‘principio’ é para referir-se a normas [...]
cuja oposi¢cao na hierarquia das fontes de Direito € muito elevada. Em
quinto lugar [...], os juristas usam o vocabulo ‘principio’ para designar
normas [...] que desempenham uma func¢ao ‘importante’ e ‘fundamental’ no
sistema juridico ou politico unitariamente considerado, ou num ou noutro
subsistema do sistema juridico conjunto. Em sexto lugar [...], finalmente, os
juristas se valem da expressao ‘principio’ para designar normas [...] dirigidas
aos orgaos de aplicagdo, cuja especifica fungdo é fazer a escolha dos
dispositivos ou das normas aplicaveis nos diversos casos.

Assim também fez Bobbio quando escreveu Teoria do Ordenamento

Juridico:

%I BONAVIDES, Paulo Curso de Direito Constitucional, p. 230-231.



32

Os principios gerais sdo, a meu ver, normas fundamentais ou
generalissimas do sistema, as normas mais gerais. O nome de principios
induz em engano, tanto que é velha questdo entre juristas se os principios
s80 ou nao sdo normas. Para mim, ndo ha duvida: os principios gerais sdo
normas como todas as demais [...]. Para sustentar que os principios gerais
sd0 normas, os argumentos vém a ser dois e ambos validos: antes de tudo,
se sao normas aquelas das quais os principios gerais sdo extraidos, através
de um procedimento de generalizagdo sucessiva, ndo se vé por que nao
devam ser normas também eles [...]. Em segundo lugar, a fungdo para a
qual sdo abstraidos e adotados é aquela mesma que é cumprida por todas
as normas, isto é, fungcdo de regular um caso. Para regular um
comportamento ndo regulado, é claro: mas agora servem ao mesmo fim
para que servem as normas expressas. E por que entdo ndo deveriam ser
normas?®

Para que este status de normatividade fosse alcangado, foi preciso,
porém, que a doutrina passasse por um longo trabalho, tentando afastar as radicais

tendéncias deixadas pelas escolas juspositivistas e jusnaturalistas.

A escola jusnaturalista reconhecia os principios como inspiradores de um
ideal de justica. A sua eficacia encontrava respaldo na dimensé&o ético-valorativa do
direito. E, para eles, ndo havia normatividade. As leis eram tidas apenas como “um

conjunto de verdades objetivas derivadas da lei divina e humana” %.

Ja na escola juspositivista, os principios entraram nos Codigos para servir
de fonte normativa subsidiaria da inteireza dos textos legais. Traziam seguranca,
pois garantiam a preponderancia absoluta da lei. Eram deduzidos das leis, para Ihes
suprirem o0s vazios que elas mesmas nao conseguiram banir. O valor deles estava
exatamente no fato de derivarem das leis, fato que tornava a sua construgao
normativa muito precaria, ja que, aos principios, fora dada apenas a tarefa de

integrar o direito quando apenas, ocorrerem os vazios legais?*.

Nas ultimas décadas do século XX e no inicio deste, passou-se a adotar
uma nova fase chamada pds-positivista, que resguarda a hegemonia axiolégico-
normativa dos principios que a partir de entdo, passaram e se encontrar
normatizados nos textos constitucionais. Aqui, os principios ganham o status de

normas juridicas vinculantes, vigentes e eficazes. Paulo Bonavides assevera:

A passagem dos principios da especulagdo metafisica e abstrata para o
campo concreto e positivo do direito, com baixissimo teor de densidade

22 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 236.
% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 234.
* BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 235-236.
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normativa; a transicdo crucial da ordem jusprivatista [...] para a Oorbita
juspublicistica [...]; a suspensdo da distingdo classica entre principios e
normas; o deslocamento dos principios da esfera da jusfilosofia para o
dominio da Ciéncia Juridica; a proclamagéo da sua normatividade; a perda
de seu carater de normas programaticas; o reconhecimento definitivo de sua
positividade e concretude por obra, sobretudo das Constituicbes; a distingdo
entre regras e principios, como espécies diversificadas do género norma, e,
finalmente, por expressdo maxima de todo esse desdobramento doutrinario,
0 mais significativo de seus efeitos: a total hegemonia e preeminéncia dos

principios .
Diante de tudo isso, constata-se que os principios passaram por uma
grande transformacdo normativa, pois, na verdade, eles sairam dos Coddigos e
passaram e ingressar nas Constituigdes. E isso tudo ocasionou uma grande
alteracdo nas fungbes dos principios dentro do ordenamento juridico, pois eles
deixaram de ter um mero teor supletério em relagdo as regras e passaram a atuar
como verdadeiros fundamentos da ordem juridica, ganhando, assim, a qualidade de
principios constitucionais. Colocados na esfera constitucional, passam a encabecar
o sistema normativo, guiando e fundamentando todas as normas que o ordenamento

institui.

1.6 AS VARIAS FUNGOES DOS PRINCIPIOS

Apesar de ja se ter falado rapidamente sobre algumas das fungdes que os
principios exercem dentro do ordenamento, € chegada a hora de aprofundar esse

tema.

Como cada doutrinador tem o seu préprio critério de classificagcdo quanto
a essas funcdes, foram utilizadas aqui as palavras de Paulo Bonavides®® sobre esse
tema. Para ele, os principios cumprem trés funcdes relevantes dentro do sistema

juridico: fundamentadora, interpretativa e supletiva.

Pela fungdo fundamentadora, os principios ganham uma eficacia
derrogatdria e diretiva, ou seja, as normas que se contraponham aos nucleos de

irradiacdo normativa assentados nos principios constitucionais perderdo sua

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 265.
BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 254-255.
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validade (no caso da eficacia diretiva) e/ou sua vigéncia (no casa da eficacia

derrogatdria), em face de contraste com normas de carater constitucional.

Por meio da fungao interpretativa, os principios cumprem o papel de
orientarem as solugdes juridicas a serem processadas diante dos casos submetidos
a apreciacao do intérprete. Cumprem, pois, funcdo orientadora do trabalho

interpretativo, através dos nucleos do sentido deduziveis dos principios juridicos.

E, por intermédio da fungao supletiva, eles realizam a tarefa de integragao
do direito, suplementando os “vazios” regulatérios da ordem juridica ou auséncias de
sentido regulador constataveis em regras ou em principios de maior grau de

densidade normativa.

Assim, partindo da idéia do sistema juridico como ordem global, e de
subsistemas, como ordens parciais, afirma-se que os principios, (enquanto normas)
desempenham, como visto, a funcdo de dar fundamento material e formal aos
subprincipios que deles decorrem, e as demais regras integrantes da sistematica
normativa. Existem, na verdade, para dar fundamento material e formal a todos.
Aqui, € adotada a idéia de que o sistema juridico € composto pela integralidade do
direito positivo e os subsistemas sdo as suas ramificagdes normativas (ex: Direito

Civil, Penal, Previdenciario etc.).

E assim, constata-se que o sistema juridico forma varios subsistemas,
cujas normas constitutivas ndo vivem isoladas, mas sim, fazem parte de um
subsistema juridico onde os principios positivos ou gerais do direito atuam como
vinculos mediante os quais elas se congregam de tal maneira que passam a
constituir um bloco sistematico. Contudo, € no Direito Constitucional que a

concepgao de fundamento da ordem juridica se otimiza.

Assim, os principios estatuidos nas Constituigdes, na qualidade de
principios constitucionais, ganham postos no mais alto ponto da escala normativa.
Eles mesmos, sendo normas, se tornam as normas supremas do ordenamento.
Servindo de pautas ou critérios por exceléncia para a avaliagcdo de todos os
conteudos constitucionais e infraconstitucionais, os principios, desde o momento em

que sofreram a constitucionalizacéo, ou seja, a positivagdo no seu mais alto grau,
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recebem a categoria constitucional, dotada de hegemonia propria das normas
inseridas na Lei Maior. Por isso mesmo, os principios sdo chamados por alguns
doutrinadores, de normas das normas. Seguindo essa linha, Paulo Bonavides®’

leciona:

Fazem eles (os principios constitucionais) a congruéncia, o equilibrio e a
essencialidade de um sistema juridico legitimo. Postos no apice da pirdmide
normativa elevam-se, portanto, ao grau de Normas das normas, de Fonte
das fontes. E qualitativamente a viga mestra do sistema, o esteio da
legitimidade constitucional, o penhor da constitucionalidade das regras de
uma Constituicao.

Na mesma esteira, Carmem Lucia Antunes Rocha?® escreve:

Os principios constitucionais sdo conteudos primarios diretores do sistema
juridico-normativo fundamental de um Estado. Dotados de originalidade, e
superioridade material sobre todos os conteudos que formam o
ordenamento constitucional, os valores firmados pela sociedade séao
transformados pelo Direito em principios. Adotados pelo constituinte,
sedimentam-se nas normas, tornando-se, entdo, pilares que informam e
conformam o Direito que rege as relagdes juridicas no Estado. Assim, as
colunas mestras da grande constru¢do do Direito, cujos fundamentos se
afirmam no sistema constitucional [...]. As decisbes politicas e juridicas
contidas no ordenamento constitucional obedecem as diretrizes
compreendidas na principiologia informadora do sistema de Direito
estabelecido pela sociedade organizada em Estado. [...] e sdo eles as
opgoOes identificadoras das raizes do sistema constitucional. Neles estdo o
espirito e os fins do sistema. Indicam eles - ou antes demonstram — a
tendéncia ideolégica do sistema juridico, determinando primaria e
originariamente a concretizagdo do que eles expressam no conjunto de
normas juridicas. [...] o principio sediado na norma constitucional é que
objetiva o conteudo do Direito a ser observado na sociedade estatal [...].
Assim, o principio constitucional predica-se diferentemente de qualquer
outro principio ou valor prevalente na sociedade, mas ndo juridicizado, por
carecer da normatividade que o torna impositivo ao acatamento integral. [...]
a norma que dita um principio constitucional [...] pde-se a observancia do
préprio poder publico do Estado e de todos os que a sua ordem se
submetem e da qual participam.

Para ela, entdo, os principios constitucionais tém caracteristicas proprias,
que bem denotam a natureza singular dos principios, enquanto normas
constitucionais. S&o, pois, objetivos, ou seja, tém conteudo préprio, o que impede
que seus aplicadores deles extraiam varios sentidos num determinado momento de

vigéncia do sistema juridico.

Por isso € que se afirma que a objetividade dos principios constitucionais

se contrapde a subjetividade criadora de sentidos contrarios ao conteudo préprio e a

2" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, p. 265.
% ROCHA, C. L. A. Principios Constitucionais da Administragdo Publica, p.25-26.
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identidade singular que eles conferem a ordem juridica. Ela, na verdade, se vincula
diretamente as idéias de seguranga e de certeza juridicas enquanto garantias
asseguradas a pessoa humana, em face dos conteudos de seus direitos objetivados

no direito posto.

Além de objetivos, esses principios tém transcendéncia, ou seja, eles
superam a elaboragdo normativa constitucional formal, jd que os seus conteudos
normativos ultrapassam o conjunto literalizado de significados principialistas no texto
da Constituicdo. Normatizam os comportamentos, nao s6 do Estado, expressos
através de atos do Executivo, Legislativo, Judiciario ou até mesmo do legislador,
mas também, dos individuos de uma forma geral, através da acédo dos movimentos e

grupos sociais atuantes, no cenario politico-juridico da nacéo.

Incide sobre eles a atualidade. Com ela, torna-se possivel atualizar os
conteudos principialistas das normas constitucionais. Essa € uma garantia de
eficacia e efetividade do sistema normativo balizado numa Constituicdo, pois, aqui, €
necessario que haja uma sincronia entre as normas modeladoras do sistema e o
ideario politico e juridico do povo num dado momento histérico. Ndo ha como n&o
manter aqui uma coeréncia entre os principios constitucionalmente firmados e as
aspiracboes e ideais projetados pelo povo (destinatario direto das normas) num

determinado momento.

Cabe aqui uma pergunta: Como se da esse trabalho de atualizagdo de

que tanto se falou?

Essa atualizagcdo se manifesta através da forca interpretativa que sofre o
texto no contexto constitucional, que € capaz de fornecer novos significados politicos
e juridicos aos principios, dando-lhes uma nova vida, uma nova roupagem, sempre
tendo em vista as aspiragdes populares. Sdo eles poliformes, ou seja, podem
assumir varias formas, ja que sdo mutaveis e sempre procuram se adaptar as novas

contingéncias sociais.

E por isso que a Constituicdo assume uma multiplicidade de sentidos,
dando ao sistema, uma eficacia social e juridica permanentes, subtraindo-lhe o

emperramento, fato que garante a eficiéncia constitucional. Tém vinculabilidade, ou
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seja, sao veiculados por normas juridicas que apresentam qualidade impositiva,
coercitiva. Esta se expressa no sentido de que todas as regras constitucionais ou
infraconstitucionais se vinculam ao que esta principiologicamente definido na
Constituigdo. Nao alcanga apenas a agao do legislador, mas também atinge o juiz e
todos os demais destinatarios da ordem juridica. Por isso, é adequado afirmar que
os principios ndo atingem apenas o carater interpretativo, mas também alcangcam a

legitimidade dos atos praticados pelo Estado e pelo cidadao.

Tém como caracteristica, também, a aderéncia, ou seja, ndo pode existir
qualquer comportamento, ou estatal ou particular, que ndo se coadune com o que foi
constitucionalmente positivado nas normas constitucionais. Também n&o pode haver
qualquer producao normativa por parte do Estado ou da sociedade, que nao venha a
aderir ao preceito constitucional, sob pena de invalidade. A informatividade também
€ uma outra caracteristica. Sendo assim, os principios constituem-se fontes de
todas as ordenagdes juridicas. A principiologia constitucional € vista como de todas

as estruturas e institui¢des juridicas.

Pela complementariedade, outra caracteristica exposta pela autora em
analise, tem-se que, € pela conjugagao dos principios constitucionais que se forma
um modelo fundamental que funda toda a construgdo juridico-normativa da
sociedade. Assim, a reuniao de todos eles é que é responsavel pela formagao de um

todo coordenado.

Por fim, a ultima caracteristica delineada para os principios constitucionais
é a normatividade. E ela que confere aos principios constitucionais a qualidade de
norma, de norma do direito, de juridicidade. Aqui, os principios s&o verdadeiras leis,
preceitos de regulacdo abstrata e geral, diferente das regras, mas que, assim como

elas, s&do normas juridicas dotadas de aplicabilidade e vinculabilidade.

1.7 ANALISES DOUTRINARIAS SOBRE OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Ultrapassada toda essa fase, passa-se ao posicionamento de alguns
doutrinadores a respeito da importancia e da fungao atribuidos aos principios dentro

da nossa ordem juridica. A nossa breve analise comega pelo constitucionalista
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brasileiro José Afonso da Silva, autor de dois textos sobre o assunto: O primeiro
deles foi editado em 1968 e reeditado em 1982, intitulado Aplicabilidade das Normas
Constitucionais e o segundo, bem mais recente, &€ conhecido como Curso de Direito

Constitucional Positivo.

O primeiro texto é considerado o trabalho mais classico aqui encontrado e
trata especificamente das normas constitucionais. Foi, pois, o primeiro trabalho a
cuidar especificamente dos principios editado aqui no Brasil, ainda que de maneira
bastante superficial. Ali, apenas afirmava que os principios que eram insertos dentro

de uma Constituicdo adquiriam uma dimensao jurl'dica29.

Mas, a orientacdo doutrinaria da época era focada no sentido de
reconhecer uma eficacia plena e uma aplicabilidade imediata a maioria das normas
constitucionais’. Por isso, aos principios eram conferidos valor juridico e carater
normativo. Delineava o autor, que existiam trés usos diferentes para a expressao
‘principios’. A primeira “normas constitucionais de principio” era subdividida em
‘normas de principio institutivo” e “normas de principio programatico”; a segunda

“normas-principio” e a terceira, “principios gerais de direito constitucional”.

As normas de principio institutivo eram aquelas, através das quais o
legislador constituinte tragcava esquemas gerais de estruturagdo e atribuicdo dos
orgaos, entidades ou institutos, fornecendo meios para que o legislador ordinario os

estruturasse, mediante lei®’.

As normas constitucionais de principio programatico eram aquelas atraves
das quais o constituinte se limitou a tragar os principios para serem cumpridos pelos

seus 6rgaos, tendo em vista a realizagdo dos fins sociais do Estado®.

O segundo uso atribuido aos principios por José Afonso da Silva
considera as normas-principio como normas fundamentais, das quais derivavam as
normas particulares, responsaveis por regular, imediatamente, as relagdes e

situagdes especificas da vida. Elas continham principios gerais informadores de toda

2SILVA, J. A. da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p.03.
OSILVA, J. A. da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 76.
¥ISILVA, J. A. da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 116.
*2SILVA, J. A. da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 129.
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a ordem juridica nacional (como o principio da legalidade, principio da
irretroatividade). Deveriam, pois, todas elas estar inscritas na constituicdo e

positivada no texto magno e ter, também, eficacia plena e aplicabilidade imediata®.

Por fim, os principios gerais de direito constitucional designavam os temas
de uma “teoria geral de direito constitucional”’, pois envolviam conceitos gerais,
relagcbes, objetos que pudessem ter o seu estudo destacado da dogmatica juridico-
constitucional. S&o, pois, extraidos de uma realidade historico-social. Sao
verdadeiros principios, induzidos de um conjunto de normas, € ndo apenas normas
positivas®*. E foi assim que José Afonso da Silva, nesse primeiro momento, referiu-

se aos principios na 6rbita juridica.

Mas foi na sua segunda obra® que eles (os principios) receberam uma
atencdo especial. Aqui, o autor tratou os principios constitucionais como n&o
homogéneos e que possuiam natureza e configuragdes diferentes um dos outros.
Citando Canotilho, enumera os principios constitucionais em duas categorias:
principios  politico-constitucionais e juridico-constitucionais. Os primeiros
“‘constituem-se daquelas decisdes politicas fundamentais concretizadas em normas
conformadoras do sistema constitucional positivo”, ou seja, manifestam-se como

principios constitucionais fundamentais, positivados em normas-principio®®”.

Ja os principios juridico-constitucionais para o autor, “sdo principios
constitucionais gerais informadores da ordem juridica. Decorrem de certas normas
constitucionais e, nao raro, constituem desdobramentos [...] dos fundamentais” (ex:

principio da legalidade, da isonomia etc.) %',

Finalmente, € importante ainda mostrar a preocupag¢ao que o autor
esbocou quando sublinhou, com base em Jorge Miranda, a “fungdo ordenadora dos
principios fundamentais” *, bem como a funcédo que eles tinham de servir de critério
para a integracao e interpretagcdo das demais normas que compdem a sistematica

constitucional e a ordem juridica global.

33SILVA, J. A. da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p.108.
* SILVA, J. A. da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, p. 108-109.
% SILVA, J. A. da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1992.
¥ SILVA, J. A. da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 85-87.
¥SILVA, J. A. da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 85-86.
J. A

B SILVA, da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 88.
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Um outro autor que trouxe um grande avango a constru¢do de um
conceito sobre principios foi Eros Roberto Grau. Ele foi o primeiro a trabalhar com a
questao dos principios nos moldes teorico-juridicos atuais em seu texto Principios e
Regras Juridicas®. Ali, inicia as suas colocagdes ressaltando que existem principios
juridicos que, embora ndo enunciados, expressamente, em textos de direito positivo,
tém positividade e existéncia juridicas inquestionaveis. Refere-se aos principios
gerais do Direito como principios implicitos, que sao, por sua vez, descobertos e
deduzidos da propria ordem juridica, por processos metddico-juridicos de

interpretacao e concretizagao do Direito.

Afirma ainda que os sistemas juridicos jamais poderiam ser compostos
apenas por regras, pois também se compdem de principios juridicos expressos e
implicitos, ou seja, positivos e positivados. E € a partir dai que ele sente a
necessidade de distinguir os chamados “principios positivos do direito” dos
“principios gerais de direito” que, sem duvida, também aparecem expressos no texto

constitucional.

Foi Eros Grau também quem primeiro tratou da distingdo entre regras e
principios juridicos, colocando-os como espécies do género norma juridica®. E, a
partir dessa analise, passou-se a determinar que os principios nao se colocavam,
como muitos pensavam até entdo, acima ou além do direito, mas, faziam parte
daquele complexo normativo. Por isso, ndo ha como nao vincular o intérprete da
constituicdo aos principios ali elencados. E é esse o0 pensamento que norteia, até os

atuais dias, a balizada doutrina contemporanea que cuida da seara principioldgica.

Geraldo Ataliba foi um outro grande estudioso que dedicou parte dos seus
ensinamentos aos principios. Foi ele quem considerou o principio constitucional
republicano como sendo “o principio mais importante do nosso direito publico” *' .
Para ele, este principio era tido como o fundamental e basico informador de todo o
sistema juridico patrio. A idéia da Republica dominava n&do so6 a legislagdo, como
também dominava inteiramente o proprio texto da constituicdo, penetrando,

inclusive, em todos os seus institutos.

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988, p. 92-133.
9 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988, p.107.
*I ATALIBA. Geraldo. Republica e Constituiggo, p. XI.
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Dai restava clara a sua importancia dentro do sistema normativo, pois era
até mesmo capaz de influir, de maneira decisiva, na interpretacdo dos principios e
demais regras constitucionais. Todas as leis que viessem existir precisavam, antes
de mais nada, ter a sua exegese conformada as exigéncias por ele (principio
republicano) delineadas, a comegar pelo préprio texto constitucional. Para Ataliba, o
sistema era estabelecido mediante uma hierarquia, segundo a qual “algumas normas
descansavam em outras, as quais, por sua vez, repousavam em principios que, de
seu lado, se assentam em outros principios mais importantes.” Continua: “Dessa
hierarquia decorre que os principios maiores fixam as diretrizes gerais do sistema e
subordinam os principios menores. Estes subordinam certas regras que, a sua vez,

submetem outras [...]".

Mesmo no nivel constitucional, ha uma ordem que faz com que as regras
tenham sua interpretacdo e eficacia condicionadas pelos principios. Estes se
harmonizam, em func&o da hierarquia entre eles estabelecida, de modo a assegurar

plena coeréncia interna ao sistema*?.

Assim, o autor conclui que nenhum poder constituido adotara medida
normativa conflitante com os principios constitucionais, ou seja, ndo € permitida, em
qualquer hipétese, a producdo de atos juridicos contrarios as enunciagdes dos
principios constitucionais. Esses, pois, prefixam tanto negativa quanto positivamente,

o limite e o conteudo das regras infraconstitucionais.

Por fim, o ultimo autor que aqui merece destaque € Roque Antonio

Carrazza. Diz o autor:

[...] os grincipios sd0 encontraveis em todos os escaldes da piramide
juridica4 . Desse modo, existem principios constitucionais, principios legais
e até mesmo principios infralegais, mas, de todos, o0s principios
constitucionais sdo os mais importantes, pois, além de fundamentar todos
os demais, ainda auxiliam na interpretagdo, compreensao e aplicagao até
mesmo das regras constitucionais [...] Ndo é por outras razbées que, na
analise de qualquer problema juridico — por mais trivial que seja (ou parega
ser) — o cultor do Direito deve, antes de mais nada, algar-se ao altiplano dos
principios constitucionais, a fim de verificar em que sentido eles apontam.
Nenhuma interpretacéo podera ser havida por boa (e, portanto, por juridica)

*2 ATALIBA. Geraldo. Republica e Constituicdo, p.04 -05.
*3 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 5 ed, p. 29.
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se, direta ou indiretamente, vier a afrontar um principio juridico-
constitucional®.

Acrescenta ainda mais adiante: “as préprias normas constitucionais,
sempre que possuirem pluralidade de sentidos devem ser interpretadas e aplicadas
de modo consentaneo com os principios da Carta Fundamental [...]” *°.

Portanto, o que se extrai da sua analise é que ele sustenta a tese de que
os principios juridico-constitucionais fundamentam o sistema juridico. Sao, pois,
diretrizes supremas desse sistema hierarquizado. Sado verdadeiramente genéricos e
que, por isso mesmo, condicionam os mais particularizados dos principios e até as
mais especificas normas juridicas. Assim sendo, todas as leis que tenham
dispositivos conflitantes com os principios expressos ou implicitos na Constituicao,

serdo consideradas inconstitucionais*®.

1.8 ANALISE DE CANOTILHO SOBRE OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Canotilho € um dos maiores constitucionalistas portugueses que estuda,
de forma veemente, os principios constitucionais. Seus textos nos fornecem
elementos tedricos suficientes para compor um conceito sobre os principios
constitucionais e sua obra muito auxilia nos estudos de grande parte da doutrina
moderna e contemporanea ocupada em decifrar a principiologia do direito

constitucional.

Ele se propde a analisar o direito constitucional através da sua dogmatica
principialista estruturante, ou seja, a partir da dogmatica assentada nos principios,
aqui encarados como elementos estruturantes da ordem juridica. Estes principios
estruturantes possuem duas importantes dimensdes: uma dimensao constitutiva e
uma declarativa. Pela dimensao constitutiva, os principios tém o condéo de exprimir,
de indicar, de constituir uma compreensao global da ordem constitucional. Pela
declarativa, os principios assumem algumas vezes, a natureza de ‘superconceitos’

utilizados para exprimir a soma de outros ‘subprincipios’.

*CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 5 ed, p. 29.
CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 5 ed, p. 29.
CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributéario. 5 ed, p. 34.
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Parte da idéia de que existem principios constitucionais estruturantes, que
sdo, na verdade, os principios fundamentais. S&o vistos como principios concretos,
consagrados numa ordem juridico-constitucional em determinada situacao
historica*’. S&o tanto estes, quanto os subprincipios, juridicamente vinculantes, e
nao obstante se encontrarem muitas vezes em um titulo especifico da constituicao,
“nao significa que eles s6 ai venham consagrados, devendo procurar-se no conjunto
global normativo da Constituigdo as revelagdes e manifestagdes concretas desses

mesmos principios” 2.

Trazendo isso para a realidade brasileira, pode-se dizer, em outros
termos, que tanto podem os principios constitucionais existir positivamente em
outras partes do texto da Constituicdo brasileira, como também podem ser
deduzidos da sua narrativa textual. Dai, conclui-se que existem, na verdade, tanto
principios explicitos, quanto principios implicitos também no sistema juridico-
constitucional brasileiro. Essa €, pois, a tendéncia do direito constitucional brasileiro

e também do direito constitucional contemporéaneo.

Canotilho explica essa existéncia de principios no sistema constitucional,
focando inicialmente a sua analise em cima do conceito de Direito. E, a partir desse
ponto, analisa o sistema juridico como um todo. Diz que o direito constitui um
sistema quando se reconduz, formal e procedimentalmente, a uma idéntica norma
fundamental, ou seja, a Constituicdo. O direito &, pois, um sistema dinamico de

normas.

Trata-se de um sistema que nédo pode ser apenas formado por regras,
pois o deixaria com uma limitada racionalidade. Exigir- se- ia desse sistema, uma
exaustiva e completa disciplina legislativa que fixasse, em termos definitivos, a
premissas e os resultados das regras juridicas. Assim, conseguir-se-ia um sistema
de segurancga, contudo, nao haveria qualquer espaco livre para complementacéo e
desenvolvimento de um sistema constitucional, que seria, por natureza, aberto. Um
legalismo estrito de regras ndo permitiria a essa realidade constitucional a introdugao
de conflitos, das concordancias, do balanceamento de valores e interesses proprios

de uma sociedade pluralista.

4" CANOTILHO, J. J.

urso de Direito Constitucional, p.345-346.
*® CANOTILHO, J. J.

urso de Direito Constitucional, p. 348.
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Também, para ele, ndo seria ideal ter um sistema baseado unicamente
em principios (“normas que exigem a realizacdo de algo, da melhor forma possivel,
de acordo com as possibilidades faticas e juridicas. Eles ndo proibem, permitem ou
exigem algo em termos de ‘tudo ou nada’; impdem a otimizagdo de um direito ou de

um bem juridico, tendo em conta a ‘reserva do possivel’, fatica ou juridica” *°)

, pois,
isso traria consequéncias bastante gravosas. A indeterminacado, a inexisténcia de
regras precisas, a coexisténcia de principios conflitantes, a dependéncia do possivel
fatico e juridico, segundo Canotilho, s6 poderiam conduzir a um sistema falho de
seguranga juridica e tendencialmente incapaz de reduzir a sua proépria

complexidade®.

Contudo, em sua opinido, os principios constitucionais precisam ter uma
referéncia positiva, que os reconduza ao bojo do sistema de normas postas. Deve-
se, portanto, partir de um ponto de vista positivo-normativo do texto constitucional
para entdo se chegar aos principios constitucionais expressos ou implicitos

consignados na constituicao.

Por fim, classifica os principios constitucionais em quatro grandes grupos.
Fala-se em principios politicos constitucionalmente conformadores, principios

juridicos fundamentais, principios constitucionais impositivos e principios-garantias®’.

Os principios politicos constitucionalmente conformadores sao principios
fundamentais, no sentido de representarem as decisbes politicas fundamentais
sobre a particular forma de existéncia politica da nacdo. S4o dotados de eficacia
plena e aplicabilidade imediata, orientando a interpretacéo e a integragao do sistema
juridico constitucional. Em geral, seu conteudo versa sobre a forma de Estado, a
estrutura do Estado, as estruturantes do regime politico, e sdo caracterizadores da
forma de governo e da organizagao politica em geral. Sao principios constitucionais
que explicitam as valoragdes politicas fundamentais do legislador constituinte. Esses

principios, pois, refletem a ideologia da Constitui¢ao.

Tal como acontece com os principios juridicos gerais, os principios

politicos constitucionalmente conformadores sao principios normativos, que todos os

*9 CANOTILHO, J. J. G. Curso de Direito Constitucional, p. 545.
% CANOTILHO, J. J. G. Curso de Direito Constitucional, p. 174-176.
> CANOTILHO, J. J. G. Curso de Direito Constitucional, p.345-346.
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orgaos encarregados da aplicagao do direito devem ter em conta, seja em atividades

interpretativas, seja em atos inequivocamente conformadores (leis, atos normativos)
52

Os principios juridicos fundamentais sdo principios constitucionais gerais,
informadores da ordem juridica nacional, manifestando-se como desdobramentos
(ou principios derivados) dos principios fundamentais, fornecendo sempre diretivas
materiais de interpretacdo das normas constitucionais. Mais do que isso, vinculam o
legislador no momento de producdo da norma, de modo a poder dizer-se ser a
liberdade de conformacédo legislativa positiva e negativamente vinculada a esses

principios juridicos gerais.
Canotilho considera os principios juridicos fundamentais como:

[...] principios historicamente objetivados e progressivamente introduzidos
na consciéncia juridica e que encontram uma recepgdo expressa ou
implicita no texto constitucional. Pertencem a ordem juridica positiva e
constituem um importante fundamento para a interpretagéo, integragao,
conhecimento e aplicagdo do direito positivo®.

No texto constitucional brasileiro, exemplificativamente, podem-se citar: o
principio da supremacia constitucional e o consequente principio da
constitucionalidade; o principio da isonomia; o principio da autonomia individual,
decorrente da Declaragao dos Direitos; o principio da protecdo da familia, do ensino,
da cultura; o principio da autonomia municipal; os principios-garantias (art. 5°,

incisos XXXVIII a LX), entre outros.

Os principios constitucionais impositivos ou imperativos dizem respeito as
tarefas que a Carta incumbe ao Estado, geralmente para o atendimento de
necessidades coletivas de natureza econémica, social e politica. Muitas vezes, sao
designados por preceitos definidores dos fins do Estado ou por normas
programaticas, definidoras de fins ou tarefas. Dai, o principio socialista, o principio

da socializagao dos meios de producao etc.

Finalmente, os principios-garantias, que serdo tratados amiude no

desenvolvimento desse trabalho, traduzem-se em garantias imediatas para os

2CANOTILHO, J. J.
SCANOTILHO, J. J.

urso de Direito Constitucional, p.345-346.
urso de Direito Constitucional, p. 1038.
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cidadaos, condensadas em regras diretamente aplicaveis, isto €, como /lex e nao
como ratio lex. Dai serem chamados de “principios em forma de norma juridica”. A
eles é atribuida a densidade de auténtica norma juridica e uma forma determinante
positiva e negativa. Os exemplos dos principios constitucionais da Seguridade Social
a serem trabalhados a seguir e que estdo contidos no artigo 194, § Unico e seus

incisos da Constituicao.
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CAPITULO II

PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS DA SEGURIDADE SOCIAL

2.1 DADOS INTRODUTORIOS

Antes mesmo de adentrar especificamente na analise dos principios
elencados na Constituicdo, no titulo da Ordem Social, considerados por Canotilho
como principios-garantia, que tém o poder de irradiar a sua forga por toda a ordem
juridica, vamos fazer um breve apanhado da protegdao social nas Constituicbes
brasileiras vigentes antes dessa nossa atual Carta Magna. Mas, é claro que nao
podemos esquecer que foi a nossa Carta de 1988 que demonstrou, de maneira mais
clara possivel, a verdadeira preocupacédo do constituinte com a promocédo do bem-

estar e justica social, resguardando de maneira solida o primado do trabalho.

2.2 0S PRINCIPIOS SOCIAIS NAS CONSTITUIGOES BRASILEIRAS

A Constituicdo de 1988 é alimentada em seus anseios, pelos magnos
principios que visam, de maneira indubitavel, garantir a plena dignidade do homem,

como meio para o alcance do bem-estar e da justigca social.

Como se sabe, os principios sociais, elencados na Nossa Carta
Constitucional, de outra coisa nao cuidam, que nao seja das garantias de uma
existéncia saudavel e digna, tanto do trabalhador, como daqueles que dele
dependem, direta e indiretamente, elevando-os assim, ao pedestal de direito.
Contudo, esse nao foi um favor que a Constituicdo |hes prestou. Foi uma mera
aplicacao da justica, uma execugao concreta e efetiva da forga inspirada nos

principios.

A tradigdo constitucional brasileira incluia os direitos dos trabalhadores no
capitulo da “Ordem Econbémica e Social”’, procurando, sempre, vincular o social ao
econdmico. Porém, na verdade, o homem, como ser humano, constitui uma unidade

incindivel, em que o individual é completado pelo social. A orientagdo do texto de
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1988 merece, portanto, jubilos, em face do relevo que ele atribui aos direitos sociais,

como fonte de atingimento da dignidade humana, na sua mais ampla expresséo.

Podemos afirmar, portanto, que o nosso texto constitucional encerra,
definitivamente, a fase transitéria do imperialismo, e estampa a ampla democracia,
onde todos podem e devem ser tratados, de maneira igualitaria, pela lei. Contudo, o
nosso papel, neste momento, nao € propriamente, tragar os detalhes na Constituigao
Histérica, mas sim, mostrar a evolugdo das garantias sociais, de uma maneira

bastante breve, nas nossas Constituicées, que se elevaram ao longo dos tempos.

2.3 RUMOS CONSTITUCIONAIS INSPIRADOS NOS PRINCIiPIOS

Autbnomo e independente, o Direito Previdenciario, por forca dos
principios que dao coesao ao sistema juridico, tem intima e cerrada relagdo com as
mais variadas disciplinas juridicas, e, principalmente com a Constituicdo. Houve, é
bem verdade, de acordo com as exigéncias dos tempos, maiores empenhos
constitucionais em prol dos individuos e do trabalhador. Isso foi visto, em largas
passadas, seguindo os rumos constitucionais do nosso pais. O inicio de tudo se deu
com a Constituicdo de 1824, onde a monarquia constitucional, na pessoa de D.
Pedro Il, ja perseguia a idéia de bondade e solidariedade como habeis ao alcance

do bem-estar e da justica social.

Foi exatamente nesse periodo, também, que o homem passou a fugir do
campo, pois eram la, muitas vezes, tratados pelos nobres como escravos, e se
agrupar nas cidades. Comecaram, entdo, a se agrupar em grupos, que mais tarde
passaram a ser chamados de corporagdes de oficio. Contudo, essa ainda nao foi
uma boa solugdo, j& que a opressdo aqui ainda continuava. Mesmo assim, a
Constituicdo de 1824 reservou-se como o primeiro passo social crivado nas letras
constitucionais do pais. Mas, foi em 1889 que tivemos o rompimento do
monarquismo vigente, com o advento da revolug&o republicana. Foi ai que surgiu a

primeira constituicdo da Republica, datada de 1891.

Nessa época, a economia nacional era comandada pelo cultivo do café. A
classe social em apogeu passou a ser, entdo, a aristocracia rural. A produgao
industrial era ainda insipiente e voltada, apenas, para um consumo interno diminuto,

inexistia uma massa suficiente de trabalhadores urbanos que pudesse exercer
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pressao no sentido de provocar o surgimento de uma legislagdo protetiva. Foi por
isso que nessa Carta, ainda ndo havia uma preocupacédo em disciplinar a ordem
econbmica e social. Alids, na concepgao doutrinaria e ideolégica que vicejava na

época, tais matérias deveriam ser tratadas pelo legislador ordinario.

As grandes revolugdes em prol do social, como, alidas, mais se
acentuavam em varios e diversos cantos da terra, fizeram-se notérias com a voz
forte do papa dos operarios, Ledo Xlll, pela enciclica Rerum Novarum (maio de
1891). Clamando pela unido entre capital e trabalho, a vista de se fazerem um para
o outro, ou um ndo existir sem o outro: “imperiosa necessidade um do outro; nao
pode haver capital sem trabalho nem trabalho sem capital. (...) A relagdo entre o
capital e o trabalho que, pela sua propria natureza, sdo chamadas a colaborar e a

usufruir, segundo as normas da justi¢a, das riquezas por ambos criada™*,

Aqui no Brasil, os primeiros embates sociais surgiram a partir de 1930,
com a chegada de Getulio Vargas ao poder. Esses, por sua vez, trouxeram uma
contribuigdo decisiva para os rumos a serem seguidos de entdo para ca. Foi
promovida, no campo econdmico, uma mudanga substancial na estrutura do pais.
Passou-se a dar mais espago as grandes poténcias industriais da época, mudando
um pouco o perfil daquele Brasil semi-feudal de até entdo. Mas, a questao social foi

deixada de lado, afligindo o pais.

Houve, aqui, a verdadeira expansao da industria, provocada pelo acumulo
de capitais gerados com o setor exportador. A classe operaria se mostrava cada vez
mais crescente, e que, de certa forma exercia pressao, fazendo transformar a

questao social em uma verdadeira questdo de preocupacao estatal.

N&o podemos esquecer da grande influéncia que o Brasil sofreu, em face
dos grandes acontecimentos politicos ocorridos na Europa apds a Primeira Guerra
Mundial, onde passou a se pregar uma verdadeira difusdo dos direitos sociais, os

quais passaram a ser constitucionalizados.

Assim, a revolucao de 1930, entdo, passou a atender os anseios sociais
que até entao eram ignorados. Havia, nessa época, uma notdéria semelhanga entre a
Alemanha do século XIX e o Brasil da década de 30: desenvolvimento tardio do

capitalismo, projeto de modernizagdo da sociedade, a busca de legitimagao

* GESTEL, Van. A Igreja e a Questdo Social, p. 114.
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populista pela via de uma legislagao social e ainda, a tentativa de construgdo de um
Estado burocratico-social®. Foi criado o Plano da Caixa Geral do Estado com o

intuito de proteger os riscos de enfermidade, falta de trabalho, invalidez e morte.

Para Celso Barroso Leite®, esse documento ndo foi apenas o primeiro
documento, mas, 0 mais especifico que tratou de cuidar do que hoje se conhece por
seguridade social, elaborado onze anos antes do Relatorio de Beveridge. Foi dai
que, em 1934, foi dado ao povo brasileiro, um novo modelo constitucional,
renegando o antigo regime imperialista, e sob a influéncia e impulso de Vargas,
como vimos, voltaram-se as leis para o social. Inclusive, nessa carta constitucional,
um de seus capitulos trazia exatamente, o nome de: Ordem Econémica e Social, de

clara inspiracdo na Constituicao de Weimar.

Essa idéia se faz mais clara quando analisamos o conteudo do predmbulo
dessa Constituicdo, que declara a intengdo dos constituintes de organizarem um
regime democratico para assegurar a nagao, a unidade, liberdade, justica e o bem-
estar social e econdmico. Assim, passa o Estado a assumir determinados
compromissos no que tange a organizagao da sociedade, dispondo-se a amparar os
cidadaos que nao conseguem, apenas pelo seu préprio esforco, obter uma
colocagao no mercado que seja apta a Ihes assegurar uma situagdo compativel com

a dignidade humana.

A preocupacao social, inicialmente expressa com a ado¢ao dos principios
sociais, comecgou, realmente, a ganhar félego, como se vé nitidamente. O artigo da
Magna Carta de 34, o de n°. 115, esta assim redigido, com relevo para o social: “A
ordem econbémica deve ser organizada conforme os principios da justica e as
necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos a existéncia digna.
Dentro desses limites, € garantida a liberdade econdébmica”. Incluem-se, aqui, de
forma expressa, os principios da vida e da existéncia digna, lembrando o Estado-
Providéncia®’. Evidente que esses principios sdo o primeiro calgo de cunho

constitucional onde, a partir de entdo, se estribam os trabalhadores.

* WOLKMER, A. C. Constitucionalismo e Direitos Sociais no Brasil, p. 23-26.

% | EITE, Celso Barroso e VELLOSO, Luis Paranhos. Previdéncia Social, p. 188/189.

 “Os principios norteadores do Estado-Providéncia s&o os seguintes: 1) ndo ha bem-estar sem
renda satisfatéria oriunda do trabalho; 2) incumbe ao Estado assegurar, por via de politica fiscal,
redistribuicdo de renda; 3) o Estado deve ser o principal responsavel por riscos sociais como
doengas, invalidez, desemprego; 4) as aplicagdes de numerarios em favor de grupos sociais mais
vulneraveis podem ser feitas de varios modos: prestacoes diretas do Estado; subvengdes que visem
a diminuicao de precos de bens e produtos essenciais, como transporte, saude, educagao”.
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Outro ponto que é importante ressaltar € que, foi a partir daqui que
comecaram a se tornar evidentes os inconvenientes do regime de filiagdo por
empresa, ja que estavam a se proliferar as pequenas Caixas. Por isso, tornou-se
necessaria a criacdo entre 1933 e 1938 dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes,
que eram responsaveis por conceder, a partir de entdo, protecao social a toda uma

categoria profissional.

Em 1937, é outorgada uma nova Constituicdo. Essa Carta, pela sua
propria natureza, era concisa no tocante aos direitos individuais. Era inspirada,
segundo alguns historiadores, pela Constituicado da Polonia e do Rio Grande do Sul,
sem esquecer dos movimentos nazista e fascista, fato que impulsionavam os
trabalhadores na busca dos direitos econdmicos, sociais e culturais. Aqui ainda nao
havia a previsao dos direitos sociais dentro do capitulo que cuidava dos Direitos e
Garantias Individuais. Foram eles inseridos, de forma bastante timida, no Titulo da
Ordem Econbémica. Ja eram aqui concedidos alguns benéficos, como o repouso

antes e depois do parto para a gestante, seguros de invalidez, velhice, dentre outros.

Com crise do Estado Novo, o empresariado passou também a defender a
protecao social, por temer represalias dos obreiros, que passaram a se organizar em
sindicatos, que eram cada vez mais fortes. Contudo, com essa crescente crise que
culminou na queda do Estado Novo, concebido por Vargas, e também por forga da
inércia politica e intelectual, as questdes sociais ndo ganharam ainda, a atengéo que

merecia lhes ser dispensada, nesse periodo da nossa histéria.

Assim sendo, tanto a Constituicdo de 1934 quanto a de 1937, indicavam
um rol de direitos ja previstos anteriormente, tais como: a assisténcia médica e
higiénica ao trabalhador e a gestante, assegurada a esta, sem prejuizos dos
salarios, repouso antes e depois do parto, a instituicdo de seguros-velhice, de
invalidez, de vida, para os casos de acidente de trabalho, dentre outros. Tudo isso
diz respeito e constitui a legislagao social, empalmada na Carta Politica de 1937 (art.
127), na esteira da de 1934. “Tudo o que nela se contém ¢é legislagao social. Ou o

texto constitucional sera vazio de sentido”®.

A Constituicdo de 1946 procurou restaurar o quadro tracado na

Constituicdo de 1934. A preocupagao com a questdo social era intensificada em

%8 Principios de Legislagdo Social e Direito Judiciario do Trabalho, Rio de Janeiro, Freitas Bastos,
1939, Vol. Il, p. 384/385.
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escala mundial nas democracias liberais, pois era parte de um plano ideoldgico
destinado a contrapor-se aos projetos fascistas e socialistas de planificagao social,
demonstrando que a democracia liberal também tinha alternativas para o
enfrentamento dos problemas sociais®®. Através desse prisma, ficou assentado que
a Ordem EconOmica passaria a ser organizada conforme os ditames da justica

social.

Essa carta, além de trazer alguns beneficios previdenciarios em espécie,
como por exemplo, os seguros contra a doenga, invalidez, morte, a protegdo a
gestante, ainda inovou quando manifestou uma preocupagdo com 0s
desempregados. Por isso, fica latente a paulatina ampliacdo do contingente de
pessoas protegidas pelo seguro social. A protegdo do ruricola aparece com a
instituicdo do FUNRURAL em 1963, pela Lei n°. 4.214. Entretanto, essa constituicdo
permaneceu vigente até o “golpe de 1964”, assumido o militarismo o governo, até a
volta da democracia plena, com a instalacdo da Nova Republica. Mesmo durante
esses mais de vinte anos de governo militar, as mudangas sofridas em relagdo a

legislac&o social ndo tiveram um carater significativo.

A Constituicdo de 1967, por seu turno, passou a resumir as alteragoes
institucionais operadas na Constituicdo de 1946°°. Formalmente, essa Carta previa
0s mesmos direitos e garantias individuais da anterior, mas permitia a suspenséo
dos mesmos. Foram utilizados nesse periodo, instrumentos discricionarios e foram
praticados atos pelo Poder Revolucionario, os chamados Atos Institucionais, o que

explica, de maneira clara, o porqué da suspensao dos direitos.

Consoante o magistério de José Afonso da Silva, essa Constituicédo, a
rigor, teria durado muito pouco, pois e Emenda Constitucional n°. 01/69 que, na
verdade, nao se tratou de uma emenda, mas de uma nova constituicao, reformulou
integralmente as suas disposi¢des. Essa Carta, contudo, manteve os direitos sociais
até entdo vigentes, repetiu o principio da precedéncia do custeio para a criagao,
majoragao ou extensao de beneficio previdenciario, surgido em 1965, conhecida por
Balera®' como “Regra da Contrapartida”. Trouxe, a titulo de inovacdo, a criagdo do

salario-familia, a protecdo aos desempregados mediante a concessdo do seguro-

% OLIVEIRA, Jaime A. de Aratjo e TEIXEIRA, Sonia M. Fleury. (IM) Previdéncia Social: 60 anos de
Histéria da Previdéncia no Brasil, p.117.

80 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 88.

8" BALERA, Wagner. A Seguridade Social na Constituicdo de 1988, p. 27.
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desemprego. Entretanto, um retrocesso foi evidente aqui em 1967. Foi retirada do rol
constitucional a protecao acidentaria concedida ao trabalhador desde a Carta de
1934. Mas, em 1969 (ja com a Emenda Constitucional n°. 01/69) esse direito passou

a fazer parte, novamente, da seara constitucional.

O FUNRURAL foi aperfeicoado e implementado efetivamente em 1973.
Tratava-se de um regime de carater nitidamente assistencial e ndao-contributivo, na

medida em que os segurados nao recolhiam as contribuicdes.

Em 1985 abrem-se novos caminhos democraticos que se consagram na
nova Carta dada a sociedade brasileira em 04 de outubro de 1988. Essa nova Carta,
chamada por Ulysses Guimaraes como a “Constituicdo Cidada” representou o ponto
culminante do processo de restauracdo do Estado Democratico de Direito. Nela, a
protecao social galgou excepcional relevancia em nosso ordenamento juridico: além
de contemplar dentro do titulo concernente aos Direitos e Garantias Fundamentais
um capitulo préprio para os Direitos Sociais, a ordem social foi emancipada da

ordem econémica, como até entido nido havia acontecido.

Para o professor Wagner Balera®, essa nova Carta republicana instituiu
um auténtico Sistema Nacional de Seguridade Social, qual configura um conjunto
normativo integrado por um sem-numero de preceitos de diferente hierarquia e
configuragéo. Dentro de um contexto no qual o trabalho € a pedra angular da ordem

social®®

, exsurge a seguridade social como elemento de relevancia nuclear para o
desenvolvimento e manutengdo da dignidade da pessoa humana, sendo-lhe
atribuida a tarefa de garantir a todos um minimo de bem-estar nas situagdes

geradoras de necessidades.

Romita ainda afirma em sua obra que a tradigao constitucional brasileira
incluia os direitos do homem trabalhador no capitulo da “Ordem Econbmica e
Social’, tentando demonstrar uma subserviéncia do social ao econémico. Na
verdade, o ser humano, para ele, era fruto de uma unidade incindivel, em que o
individual é completado pelo social. A orientacdo do texto de 1988 merece, portanto,
aplausos, porque o relevo por ele atribuido aos direitos sociais confere eminente

dignidade ao ser humano e constitui inegavel fonte de inspiragao para o legislador

62 BALERA, Wagner. Sistema de Seguridade Social, p. 11.
% BALERA, Wagner. A Seguridade na Constituicdo de 1988, p. 32.
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infraconstitucional®.

Nessa esteira, iremos ver que algumas normas constitucionais sao
plenamente eficazes e de aplicacdo imediata; outras, contudo, sdo de eficacia mais
reduzida, pois que dependem de legislagédo posterior que Ihes habilite o alcance e o
sentido de sua incidéncia. Por isso, se presume que muitas de suas normas
precisam ser regulamentadas, complementadas, por uma legislacdo complementar
que Ihe venha deferir o alcance desejado pela constituinte. E é essa a fungédo do
Direito Previdenciario; tornar ainda mais viva a idéia de justica social em prol da

dignidade do homem.

A eficacia juridica de todas as normas constitucionais, mesmo as
programaticas, tem que ser observada. O que ocorre, na verdade, € uma maior ou
menor eficacia de umas normas constitucionais em relagdo a outras (as
programaticas, por exemplo). Porém, ndo podemos deixar de lado, o importante
papel que as normas programaticas exercem na ordem juridica e no regime politico

do pais.

Por isso, continuamos afirmando aqui, o que dissemos la atras: Os
principios sdo a forca motriz de todas as ciéncias. Quando se identificam com
determinado instituto, passam por assumir a forma desse mesmo instituto. A
Constituigao traz inovagdes de nota, ficando em realce trés de ordem pratica e uma
de ordem tedrica, di-lo Romita, no seu excelente “os direitos sociais na constituicdo e
outros estudos”, donde colhemos o seguinte: “A novidade tedrica introduzida pela
Constituicdo consiste na insercdo dos Direitos Sociais no titulo dedicado aos

“Direitos e Garantias Fundamentais”, ao lado dos “Direitos Individuais e Coletivos”.

2.4 PRINCIPIOS GERAIS DA SEGURIDADE SOCIAL

Antes de adentrar, especificamente na seara dos Principios
Constitucionais da Seguridade Social, iremos fazer uma breve exposigdo sobre os
principios que a doutrina chama de gerais e que também integram o nosso sistema
de seguridade. Esses principios constituem as proposi¢cdes e idéias basicas que

servem de fundamento, de alicerce da seguridade social, compondo-lhe o sentido e

% Romita, Arion Sayao. Os Direitos Sociais na Constituigdo e outros Estudos, p. 12.
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Ihe dando identidade, condicionando e orientando a sua compreensao, seja para a

sua aplicagao e integragao, assim como para a elaboragao de novas normas®.

2.4.1 Principio da Solidariedade

Como ja foi dito alhures, a seguridade social constitui um “instrumento
protetor, preventivo e assistencial, cujo objetivo € amparar os membros da
sociedade de qualquer contingéncia social”. Por isso, a caracteristica da seguridade
reside no fato de ela ser um verdadeiro direito subjetivo do necessitado em face do
Estado. Esse, por sua vez, tem o dever de prestar protecdo social aquelas pessoas
necessitadas. Dai vé-se que a seguridade constitui um verdadeiro ato de
solidariedade, € o verdadeiro reconhecimento de que a acdo individual ndo é
suficiente para debelar as necessidades decorrentes das contingéncias sociais. E
por isso que todos os membros da sociedade devem trabalhar no sentido de efetivar

a protecéo social em face dessas necessidades.

Aqui, a solidariedade é que vai permear toda a seguridade social, seja no
momento da sua instituicdo, seja no modo de contribuir, seja no amparo, seja na
participacdo da maioria da populacdo em prol de uma minoria necessitada®®. E esse
principio considerado como o vetor de todo o arcabougo da seguridade social,
aplicavel tanto na interpretacdo quanto na aplicacdo de suas normas, servindo, pois,
de inspiracdo para o legislador e de diretriz para o administrador. Entendimento

outro n&o é o de Pedro Vidal Neto®” quando afirma que:

[...] o principio da solidariedade é o principio fundamental, pois a
solidariedade social esta nas raizes da Seguridade Social, impelindo todas
as pessoas a conjugarem esforgos para fazer face as contingéncias sociais,
por motivos altruistas ou ndo, desde que os males que afligem cada
individuo podem vir a ser sofridos pelos demais e, de qualquer modo,
atingem toda a comunidade.

O inicio mais remoto da solidariedade social é natural. Quando o homem

primitivo deixou a horda como aglomeramento humano e organizou-se no grupo

% MACEDO, José Leandro Monteiro de. Breves consideragbes sobre 0s principios da seguridade
social. In Revista de Previdéncia Social, LTR, v. 25, n. 251, p. 710, out/ 2001.

% MACEDO, José Leandro Monteiro de. Breves consideragbes sobre os principios da seguridade
social. In Revista de Previdéncia Social, LTR, v. 25, n. 251, p. 710, out/ 2001.

7 VIDAL NETO, Pedro. Natureza Juridica da Seguridade Social, p. 85.
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preparatorio da sociedade, teve de observar a mutua ajuda, ser solidario. A
solidariedade social € projecdo do amor individual exercitado entre parentes e
estendido ao grupo social. Mas a origem foi mesmo na assisténcia, onde era latente
o mutualismo. Ele aparece, de maneira expressa na Constituicdo, no artigo 3°, |, que
reza que a nossa Carta Magna estabelece que um dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil € a construgdo de uma sociedade livre, justa e

solidaria.

Segundo licdes de Miguel Horvath Junior®®, “a solidariedade social
significa a contribuicdo do universo dos protegidos em beneficio da minoria”. E,

continua:

“Precisamos eliminar a idéia de que os beneficios previdenciarios s6 sao
concebidos a quem esteja em situagdo de impossibilidade de obtencéo de
recursos para o sustento pessoal e de sua familia, pois, isto nao
corresponde a totalidade de situagdes. O sistema protetivo visa amparar
necessidades sociais que acarretem a perda ou a diminuicdo dos recursos,
bem como situagdes que provoquem o aumento de gastos. No momento da
contribuicdo € a sociedade quem contribui, no momento da percepgédo da
prestacdo é o individuo que usufrui. Dai vem o pacto de geragdes ou
principio da solidariedade entre geracdes. Os ndo necessitados de hoje,
contribuintes, serao os necessitados de amanhéa, custeados por novos nao
necessitados que surjam” .

O mesmo autor citando Severino Aznar’®, diz que a solidariedade humana
€ uma lei fatal, natural, € um fato indiscutivel. Quando ha solidariedade ha vida em
nossos membros; quando essa solidariedade se rompe, com ela se rompe a vida e

vem a morte.

Almansa Pastor reza que um sistema de seguridade social nao lastreado
na solidariedade nacional ndo passa de um artificio técnico sem verdadeira raiz
comunitaria’’. Para ele, a solidariedade social pode ser classificada da seguinte
maneira: direta e indireta, levando-se em consideragao o vinculo entre as partes;
interpessoal, intergrupal, segundo os sujeitos envolvidos; ética ou juridica, em razao
das suas fontes ou, finalmente, total ou parcial, quando se considera a sua extensao
de acordo com os valores das partes vinculadas. Portanto, partindo dessa

classificagao, chega-se a conclusdo que € com base na solidariedade coletiva que o

% HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p. 60.

HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p. 60/61.

""HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p. 61.

" PASTOR, José Manuel de Almansa. Derecho de la Seguridad Social, p. 121.
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sistema nacional confere a saude e a assisténcia social a todos e, ao contrario
dessas, garante a previdéncia baseado na solidariedade interpessoal, a qual exige o

pagamento de contribui¢des.

Nao podemos esquecer de analisar a solidariedade com base no custeio
do sistema. Isso posto, veremos que a aplicacdo subsidiaria do principio da
capacidade contributiva aqui se faz necessaria, pois, € exigido pelo sistema
daqueles que ganham mais, um pagamento de contribuicdo maior em relagao
aqueles que ganham menos ou mesmo em relagdo aos que nao tém, sequer, a
minima condicdo de verter contribuigdes. Isso é vislumbrado quando, por exemplo,

as empresas urbanas vertem contribuicdo para o sistema de previdéncia rural.

Para Patricio Novoa Fuenzalida citado por Wladimir Novaes Martinez72, a
solidariedade social € matizada pelos seguintes aspectos: 1) antes de tudo, o seguro
social € um empenho de toda a comunidade, realizado em seu proprio beneficio; 2)
para esse empenho de todos, e cada qual, segundo sua capacidade e possibilidade,
devem contribuir; 3) o de cada pessoa deve ser considerado como uma exigéncia do
bem comum e ndo como uma prestagdo prévia para desde logo o 6rgédo gestor

outorgar a correspondente contraprestacgao.

2.4.2 Principio da obrigatoriedade da filiagao

Por esse principio, a participacdo dos membros da coletividade nas agdes
de seguridade social, para que esta efetivamente atinja os seus objetivos deve ser
obrigatéria. Por isso se diz que a seguridade social adquire o seu grande
desenvolvimento quando imposta por via legal, de maneira obrigatéria. E no
reconhecimento da necessidade de participagdo de toda a coletividade na
empreitada da protegdo social e da imprescindivel subordinacdo do interesse

individual ao interesse coletivo, que se institui a participacdo compulsoéria dos

2 MARTINEZ, Wiadimir Novaes. Principios de Direito Previdenciario, p. 66.
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membros da comunidade como mecanismo de obtengao das metas da solidariedade

social instituida pela técnica da seguridade social.

Para Horvath Junior’®, esse principio é fundamentado na necessidade do
calculo atuarial e do carater cogente da relagao juridica previdenciaria em relagao
aos segurados que desenvolvem relacédo de trabalho. Essa obrigatoriedade €, pois,
essencial para a caracterizagdo do seguro social que é custeado pelas contribui¢gdes
dos trabalhadores, empregadores e o Estado. E, para o autor, “necessaria a

formagao de um lastro contributivo que garanta segurancga ao sistema”.

2.4.3 Principio da Unidade

Por esse, entende-se que para que seja efetiva a protegdo social
almejada pela seguridade, é necessaria uma unidade de esforcos de toda a
coletividade. Além disso, o Estado deve estar respaldado ainda numa unidade
legislativa, administrativa e financeira. Essas também visam eliminar qualquer forma
de discriminacdo entre os integrantes da comunidade, dando apoio para a
verdadeira concretizacdo do principio da igualdade. Em suma, diz Alfredo Lopes

Ruprecht’:

[...] considera-se que, havendo unidade de diversos aspectos ou elementos
que constituem a seguridade social, consiga-se uma melhor, mais rapida,
menos custosa, e um resultado menos conflitante, poupando gastos
trAmites e suprimindo privilégios, pois as separagdes em diversos
organismos, com principios normas e beneficios diferentes estabelecem
uma verdadeira discriminagao.

2.4.4 Principio da Subsidiariedade

Reza esse principio que a participacdo do Estado, substituindo o
particular em suas atividades € subsidiaria. Por isso, a protecao social oferecida pelo
Estado somente deve ser deflagrada de maneira supletiva em relagdo a atividade

individual.

"® HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p. 60.
" RUPRECHT, Alfredo Lopes. Direito da Seguridade Social, p. 40.
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Assim sendo, € dever e obrigacdo do individuo cuidar tanto da sua
subsisténcia como também da sua familia e tomar todas as medidas para atender
todas as necessidades que, por ventura, vierem a aparecer, face a efetivagcdo de um

risco social.

Somente quando ele mesmo ndo pode minimizar os efeitos dessa
contingéncia, imprimindo esforgos proprios € que, entdo, deve a seguridade intervir.
Importante frisar que, aqui, ndo deve a “seguridade social cobrir totalmente as
caréncias do individuo em face de uma contingéncia, mas apenas parte dela,
devendo o resto correr por conta do interessado” "°. Por isso é que existe no direito

brasileiro o teto do salario de beneficio.

2.4.5 Principio da compreensibilidade

O principio de compreensibilidade visa proteger, nos dizeres de Horvath
Junior’® todas as eventualidades e n3o so6 as determinadas como riscos na forma da

lei, desde que respeitada a capacidade econdmica do Estado.

2.4.6 Principio da imprescritibilidade do direito ao beneficio

Aqui, desde que o individuo cumpra todas as exigéncias legais para o
acesso ao beneficio previdenciario, o nao exercicio a esse direito ndo afasta o direito

a prestacgao previdenciaria.

2.4.7 Principio da Unicidade

"> RUPRECHT, Alfredo Lopes. Direito da Seguridade Social, p. 40.
® HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p. 64.
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Aqui o que se proibe € a concessdao de mais de um beneficio
previdenciario a uma mesma pessoa que exerce, ao mesmo tempo, duas ou mais
atividades que sao sujeitas a um mesmo regime previdenciario. Isso ocorre em face

da relagao juridica previdenciaria ser considerada intuito personae.

2.4.8 Principio da automaticidade das prestagcoes

Segundo sua determinagdo, o segurado empregado, o trabalhador avulso
e 0s seus dependentes tém direito ao recebimento das prestacdes previdenciarias,
independentemente do recolhimento ou nao das contribuigdes pelo empregador.
Isso quer dizer que, na verdade, desde que cumpridos os requisitos formais basicos
para a concessao de beneficios aos empregados, domésticos e avulsos, o0s
beneficios a que eles terédo direito deverdo ser concedidos, independentemente da
contribuicdo do empregador voltada ao custeio do sistema. Em ndao havendo
comprovacao do recolhimento, o salario de beneficio sera de um salario minimo,
sendo o trabalhador ressarcido se for constatada a contribuicdo vertida pelo

empregador.

2.5 OS PRINCIiPIOS CONSTITUCIONAIS DA SEGURIDADE SOCIAL EM
ESPECIE

2.5.1 Universalidade da cobertura e do atendimento

O Principio da universalidade € a base da Seguridade Social e esta
relacionado diretamente com o Principio Fundamental da Isonomia, previsto no

artigo 5° caput da Constituicado Federal e também com o Principio da solidariedade.

O Principio ora em estudo, reflete os valores fundamentais da Seguridade

Social, da dignidade da pessoa humana, do bem-estar e justica sociais. Antes, o
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campo de aplicacdo desse principio era exclusivamente subjetivo, abarcando
apenas a clientela protegida. Tratava-se, portanto, de um principio movido pela idéia
de inclusédo, tendo por finalidade, tornar o sistema de seguridade acessivel a todos
0s que, inicialmente, exercessem atividade remunerada ou que, ao menos,

recolhessem contribuicdes na forma da lei.

Almansa Pastor’’ ja oferece uma outra interpretacdo para o
supramencionado principio. Define a universalidade subjetiva como extensivel
obrigatoriamente a toda a populagdo, enquanto que a generalidade objetiva tenderia
a reparar todas as consequéncias que produzissem necessidades sociais, ainda que

nao previstas, abrangendo ainda necessidades morais e espirituais.

E € assim que esse principio € interpretado nos dias de hoje, ou seja,
levando-se em consideragao tanto o critério objetivo como o subjetivo, que sao aqui
indissociaveis. Marly A. Cardone’® assim como a maior parte da doutrina patria
analisa o principio da universalidade, dividindo-o em duas dimensdes: (1) a
universalidade da cobertura, que focaliza o critério objetivo préprio desse principio, e

(2) a universalidade do atendimento, que expressa a dimensé&o subjetiva.

Nesse aspecto, se diz que devem sofrer a protecdo do sistema todos
aqueles que forem atingidos por uma contingéncia social que lhes retire a
capacidade de trabalhar ou acarrete um aumento das despesas, o que pode trazer
um verdadeiro desequilibrio no orcamento familiar. No segundo enfoque, - o
subjetivo -, estariam protegidas todas as pessoas integrantes da sociedade, desde

que observados os requisitos legais, filiarem-se ao sistema protetivo.

Assim, podemos constatar que, ao determinar a universalidade de
atendimento, o principio em analise determina de maneira obrigatéria que a protegéo
social se volte a todos os cidadéaos, indistintamente, ou melhor, a todo e qualquer ser
humano que esteja em territorio nacional. E, em face do ideario do sistema, essa
determinacdo n&o poderia, de maneira alguma, ser diferente, tendo em vista o
principio da dignidade da pessoa humana, que € um valor fundamental e universal.

Se o Estado Brasileiro assume como fundamento de sua Constituicdo a dignidade

" PASTOR, José Manuel de Almansa. Derecho de la Seguridad Social, p. 105.
8 CARDONE. Marly A. Previdéncia, assisténcia, satde: O ndo trabalho na Constituicdo de 1988, p.
28.
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da pessoa humana, deve entdo, atender a todo e qualquer ser humano que esteja

no territdério nacional.

No mesmo sentido, ndo havera bem-estar social, nem justi¢ca social se a
protecao da Seguridade Social deixar a margem um ser humano. Nao ha, pois, que
se falar em justiga, sem que haja a superagdo da miséria e das desigualdades
sociais. Enquanto houver um ser humano passando necessidades em territdrio

nacional, o principio da universalidade nao tera sido efetivamente aplicado.

A Seguridade Social supera a concepgdo de seguro, que somente
beneficia quem contribui. Esta claro que para ser beneficiario da Seguridade Social
basta, unicamente, possuir a condicdo de ser humano independente da raca,
origem, credo, etc. Contudo, ndo podemos esquecer que as prestagoes
previdenciarias devem abranger um maior numero de situagdes geradoras de

necessidade possivel, dentro da realidade econdmico-financeira do Estado’®.

Vimos também que esse principio se concretiza de duas formas: através
da universalidade de cobertura e através da universalidade de atendimento. Por
universalidade da cobertura entende-se “que a protecido social deve alcancar todos
0s eventos, cuja reparacao seja premente, a fim de manter a subsisténcia de quem

dele necessite” &,

Assim sendo, podemos dizer que a universalidade de cobertura refere-se
as situagdes da vida que serdo protegidas — todas e quaisquer contingéncias que
possam gerar necessidades. A universalidade de atendimento, por seu turno,
significa a entrega de acgdes, prestagdes e servicos de seguridade social a todos que
deles necessitem tanto em termos de previdéncia social — obedecido o principio
contributivo — como no caso de saude e assisténcia social®'. Especifica, pois, os
titulares do direito a protegcao social como sendo todas as pessoas que possuem tal

direito; ou seja, todo ser humano.

" HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p. 68.
8 CATRO, Carlos Alberto Pereira e LAZZARI, Jodo Batista. Principios do Direito Previdenciario, p. 80.
#ICATRO, Carlos Alberto Pereira e LAZZARI, Jo3o Batista. Principios do Direito Previdenciario, p. 81.
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Sérgio Pinto Martins82, em sua obra, ainda vai mais longe, dizendo que
nao sO os residentes no pais fardo jus aos beneficios previdenciarios. Diz que,
também, os estrangeiros aqui residentes deverdo ser contemplados com as
disposicdes de Seguridade Social, além de ndo se exigir, para tanto, uma
contribuicdo especifica. Mas, sabemos que a estrutura de seguridade nao funciona
exatamente assim. S6 a saude, como é um direito de todos, € que devera ser

prestada independentemente de qualquer espécie de contribuicio.

Marcelo Leonardo Tavares®® fazendo uma digressdo historica até

alcangar a nossa Constituicdo, que consagra expressamente esse principio, diz:

A previdéncia dos trabalhadores brasileiros, criada na década de 20 do
século passado, sob inspiracdo do modelo elaborado na Alemanha por Otto
Von Bismarck, em seu primeiro momento, protegia os empregados por
categoria profissional, sob o argumento de que estando as instituicdes
securitarias mais proximas dos empregadores, haveria uma relagdo mais
direta entre eles e os segurados. Além disso, as regras de custeio eram
variaveis de acordo com a capacidade de pagamento do trabalhador. A
partir da década de 60, ha uma virada na estrutura do sistema, que passa a
seguir uma concepc¢ao de previdéncia idealizada pelo economista William
Beveridge. Este novo modelo fica entdo fundado no principio da
universalidade, com o atendimento de toda a populagéo, na uniformidade de
tratamento, mediante a padronizagédo do plano para todos os trabalhadores,
com limites minimo e maximo de protegdo, na administracdo unificada do
seguro. E o regime estabelecido até hoje.

Para llidio das Neves®*:

O principio da universalidade, na sua concepgdo rigorosa, € apenas
aplicavel nos sistemas de raiz beveridgiana, como os de expanséo anglo-
saxdnica ou nordica, em que a protegdo social se dirige basicamente a
todos os cidaddos ou mesmo a todos os residentes [...]. De fato, no
subsistema previdencial a prote¢cdo obrigatéria abrange apenas as pessoas
com estatuto profissional e, mesmo assim, a lei admite em certos casos o
enquadramento facultativo dos trabalhadores independentes. No regime de
seguro social voluntario o enquadramento € por natureza sempre facultativa.
Por isso, pareceria mais adequado falar em principio da generalizagao, que
exprime uma universalizagdo meramente tendencial.

Esse principio revela, portanto, que em se tratando de saude e
assisténcia social, os recursos a ela destinados devem possibilitar atendimento da

generalidade de pessoas; no que se refere, porém, a previdéncia social, nem todas

82 MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Seguridade Social, 162 ed., Sao Paulo, Atlas, 2001.

% ROCHA, Daniel Machado da e SAVARIS, José Antonio. Curso de especializacdo em Direito
Previdenciario, p. 208.

% NEVES. llidio das. Direito da Seguranca Social, p. 36.
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as pessoas sao beneficiarias, mas somente os segurados e dependentes, dado o

carater contributivo do regime previdenciario.

2.5.2 Uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagoes

urbanas e rurais

Em relacdo a esse, neste momento, vamos apenas tecer breves
comentarios, pois, como €& tema central deste trabalho, ira ser tratado de maneira

pormenorizada nos capitulos que se seguem.

O referido principio também possui relagcdo direta com o Principio da
Isonomia e com o principio da universalidade de cobertura e atendimento,
reforcando ainda mais sua importancia na Seguridade Social. Como o seguro social
nasceu na época da Revolugao Industrial para acalmar anseios operarios, sempre

teve como foco principal o trabalhador urbano.

No Brasil ndo foi diferente, a protecéo social desde o seu inicio privilegiou
os trabalhadores urbanos. Todavia a migracdo em massa dos trabalhadores rurais

chamou a atengao para necessidade de protegé-los.

A primeira iniciativa oficial nesse sentido ocorreu em 1971, com a Lei
Complementar 11 de 25/05/71 (Pr6-Rural), mas mesmo assim impunha um
tratamento desigual ao trabalhador rural. Desse modo, o ideario da Universalidade,
nao estava, de plano, afirmado. Marco André Ramos Vieira®® assim se expressa em
relagdo a este principio: “[...] procura-se, com isso, a ndo variagao dos beneficios,
pela ndo distincao de valores entre os beneficios conferidos as populagdes urbanas

e rurais”.

Sérgio Pinto Martins, afirma que deveria ainda haver a uniformidade e a
equivaléncia dos beneficios e servicos em todo o sistema, inclusive para os

servidores civis, militares e congressistas®.

% VIEIRA, Marco André Ramos. Manual de Direito Previdenciario, Rio de Janeiro, Impetus, 2003.
®MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Seguridade Social, p.75.
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E importante analisarmos, que também, ha, aqui, em relagdo a este
principio, dois enfoques que precisam ser muito bem esclarecidos: o da
uniformidade e o da equivaléncia. Segundo Nair Lemos Gongalves®’, a uniformidade
€ denominada igualdade, na qual os beneficios sdo concedidos segundo uma taxa
uniforme e que corresponda ao “minimo nacional que as exigéncias da vida

interponham e as condigdes da economia permitam”.

A uniformidade aqui vislumbrada significa identidade, ou seja, existirao
beneficios idénticos para toda populagao, seja ela urbana ou rural. Segundo Mirian

h88

Vasconcelos Fiaux Horvath™, a uniformidade diz respeito aos riscos e contingéncias

sociais que serao cobertas.

Vale lembrar que o valor da dignidade humana, previsto no artigo 1° da
CF e representado diretamente no Sistema de Seguridade Social pelo principio da
universalidade de atendimento, tem como unico requisito para protecdo social a
condicdo de ser humano, ndo havendo qualquer relevancia se este é trabalhador

urbano ou rural.

Ha de se ressaltar ainda, que como vivemos num Estado Democratico,
onde se garante Seguridade Social, a legislagdo preferiu utilizar a expresséo
‘populagdes urbanas e rurais” e nao mais “trabalhadores urbanos e rurais”.
Equivaléncia, por seu turno, significa ‘de igual valor’, ou seja, os beneficios nao
serdo distintos entre as populagbes protegidas, em se tratando do seu aspecto
pecuniario ou com relagdo ao atendimento dos servigos (n&o rigorosamente iguais,
porém, equivalentes, se considerados o tempo de contribuicdo e elementos de

calculo).

O Principio em analise, também determina a equivaléncia entre beneficios
e servigos. No entanto, mesmo assim, a legislacao infraconstitucional diferenciava o
grau de eficacia dos beneficios e dos servicos prestados a estas populagdes.
Enquanto os beneficios, uma vez preenchidos os requisitos legais, sdo exigiveis
compulsoriamente pelo interessado, o0s servicos somente n&o poderiam ser

reclamados se 0 6rgao previdenciario ndo possuisse recursos suficientes para a

8 GONCALVES, Nair Lemos. Novo Beneficio da Previdéncia Social, p. 49.
¥ HORVATH, Mirian Vasconcelos Fiaux. Auxilio Reclusdo, p. 38.
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respectiva cobertura. A lei n° 6.439/77 (Art. 6°, § 1°) que fundamentava essa

disting&o foi revogada.

2.5.3 Seletividade e distributividade na prestagdao dos beneficios e dos

servigos.

O Principio da seletividade e distributividade na prestagcao dos beneficios
e servigos, como todos os outros principios até agora analisados, tem a finalidade de
concretizar a aplicagado do Principio Fundamental da Isonomia, previsto no artigo 5°
caput da Constituicao Federal, adaptando “o plano de protecao a variaveis situacoes
de fato” ®°.

Como ja demonstrado, um dos valores informadores dos Principios da
Seguridade Social é a justica social. Desse modo, deve-se garantir, com efetividade,
que os beneficios sejam concedidos primeiro aos mais carentes e que estes
beneficios sejam adequados para suprir certas situagcbes em que se encontram os
necessitados, de modo a poder afastar, toda e qualquer situacdo que, porventura,

venha gerar necessidade.

Através da aplicacdo do Principio da Seletividade e Distributividade na
prestacdo dos beneficios e dos servigos, é possivel ao Estado prestar a protecéo
social com eficiéncia, assegurando um equilibrio social, diminuindo as
desigualdades, cumprindo, enfim, os objetivos fundamentais a que se propds e que

estdo previstos no artigo 32, I, Il e Ill da Constituicdo Federal *°.

Martins®'afirma que a selecdo, deve ainda ser feita, levando-se em
consideragado as possibilidades econdmico-financeiras do sistema de Seguridade

Social.

% Wagner Balera. O Sistema de Seguridade Social, p.23.

% Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional;

Il — erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
"MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Seguridade Social, p. 76.
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Mirian Horvath®? afirma que a diretriz da seletividade permite a realizac&o,
de legitima estimativa acerca do tipo de prestacbes que, em conjunto, concretizem
as finalidades da ordem social. Aqui, 0 que se ndo se pode pensar € que ha
incompatibilidade com o principio da universalidade da cobertura, pois, deve-se
entender que, na verdade, a seletividade deve ser entendida como adaptacédo a
busca da universalidade, na medida em que deve ser observada na montagem e
evolugdo do sistema de seguridade social a capacidade econdmica do Estado.
Portanto, conclui a autora supracitada que a seletividade consiste na eleicado dos

riscos e contingéncias sociais a serem objeto de protecao pela seguridade social.

Para Balera®®, a seletividade consiste em estimar “aqueles tipos de
prestacdes que, em conjunto, concretizem as finalidades da Ordem Social, a fim de

fixar-lhes o rol na norma juridica”.

A distributividade, por sua vez, determina que uma vez realizada a
estimativa, “faculta a escolha, pelo legislador, de prestagbes que - sendo direito
comum a todas as pessoas — contemplam de modo mais abrangente os que se
encontrem em maior estado de necessidade” %.

Assim, consiste num verdadeiro estabelecimento de critérios para o
acesso ao sistema, visando alcangar um maior numero de pessoas possivel, em

nome da ampla cobertura.

Esse principio é dirigido especificamente ao legislador ordinario que deve,
por sua vez, eleger critérios que abarquem um maior nimero de beneficiarios do
sistema e ainda mais, que alcance, verdadeiramente, aqueles que se encontrem em
situacdo de necessidade, necessitando, pois, de ampla protecao social. Aqui, é
dever do legislador analisar o fato de que nem todos as pessoas se encontram
envolvidas em uma mesma situacdo e possuem as mesmas necessidades. E, por
isso mesmo € que deve ele atender aqueles que precisem, com mais urgéncia, do

amparo social.

%2 HORVATH, Mirian V. F. Auxilio Recluséo, p.38.
% BALERA, Wagner. Sistema de Seguridade Social, p. 19.
*HORVATH, Mirian V. F. Auxilio Reclus&o, p. 19.
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Dessa maneira, cada individuo sera atendido na proporcdo de sua
necessidade. Mirian Horvath® encerra sua exposicdo sobre este principio
escrevendo: “[...] podemos resumir dizendo que este principio propicia ao legislador
a possibilidade de verificar onde estdo as maiores deficiéncias sociais em relagao a
seguridade social, priorizando as que considera de maior relevancia dentro do

contexto social’.

No tocante a distributividade, o professor Wagner Balera®® faz uma
distincdo entre beneficios e servigcos. Enquanto os beneficios sao fruiveis
individualmente pelos respectivos titulares, impedindo que sejam prestados de forma
genérica para toda coletividade, os servigos além do aspecto individual possui
também o coletivo, atendendo as necessidades coletivas, sendo muitas vezes

decorrentes de politicas sociais e campanhas coletivas.

2.5.4 Principio da irredutibilidade do valor dos beneficios

O Principio da irredutibilidade do valor dos beneficios tem relagao direta
com a garantia individual e fundamental do direito adquirido, expresso no art. 5°,
XXXVI da Constituicao Federal, podendo ser considerada mais uma garantia do que,

na verdade, um objetivo.

Além do direito adquirido previsto no artigo 5°, XXXVI da Constituicao
Federal, a norma constitucional expressa no artigo 7° caput, impede que ocorra
qualquer retrocesso nas conquistas sociais, ou seja, toda e qualquer alteragcéo social
somente sera valida se for para beneficiar o ser humano. Dai, alguns autores
afirmam que ele trata da aplicagdo do principio da suficiéncia ou efetividade, na
medida em que prega que o valor dos beneficios ndo deve ser reduzido, sob pena
de a protecdo social deixar de ser eficaz e do beneficiario voltar a cair em estado de

necessidade.

Diante disso, o que vemos aqui € a preocupagao do legislador com a

prestacdo pecuniaria previdenciaria, tendo em vista o atendimento as suas

% HORVATH, M. V. F. Auxilio Recluséo, p. 39/40.
% BALERA, Wagner. A Seguridade Social na Constituicao de 1988, p. 39.
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necessidades basicas. Ora, outrora, os beneficios previdenciarios eram vitimados
por dois grandes problemas: o primeiro era a inexisténcia de corregdo monetaria em
relagdo aos salarios de contribuicdo, fato que comprometia sobremaneira a
concessao dos beneficios e ainda, a grande sistematica de reajustes que assolava a
nossa realidade econdmica, o que fazia reduzir, de maneira sensivel, o poder de

compra do trabalhador.

Assim sendo, a Carta Magna resolveu consagrar a irredutibilidade,
elevando-a ao grau de principio de ordem constitucional consagrado no art. 194,
§Unico, IV. Desse modo, todas as vezes que a subsisténcia dos beneficiarios,
quando acometidos por um risco social passar a depender de uma prestacao
previdenciaria substitutiva, torna-se imperioso que a mudanga do cenario econémico
nacional, sobretudo os efeitos corrosivos da inflagdo, ndo acabe comprometendo

irremediavelmente a subsisténcia dos beneficiarios.

Dai constata-se que esse principio, €, na verdade, um mecanismo
imprescindivel para assegurar o efetivo funcionamento de um sistema
previdenciario. Isso porque ele impde a revisao periddica das prestagdes pela
aplicacao de reajustes, para que assim seja mantido o poder aquisitivo da prestacéo
pecuniaria, promovendo a efetividade do seu carater substitutivo, de forma a permitir
a continuidade dos meios de sobrevivéncia do beneficiario. Caso contrario, como
menciona Venturi®’, os beneficios que o sistema acreditava ter concedido, para fazer
frente a consequéncias duradouras, mostrar-se-iam ilusérios perante o aumento do

custo de vida.

E, por isso considerado por alguns autores, como um principio que visa
garantir a seguranca juridica dos beneficiarios, em virtude das perdas monetarias.
Se nao fosse essa garantia, em um curto espaco de tempo, dependendo das taxas
inflacionarias, o poder aquisitivo dos beneficiarios seria comprometido

drasticamente.

O artigo 201, § 4° da Constituicdo Federal, por sua vez, impde o carater

normativo ao Principio da irredutibilidade do valor dos beneficios, ao estabelecer

9 VENTURI, Augusto. Los Fundamentos Cientificos de la Seguridad Social, p. 212.
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expressamente que “é assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-

Ihes, em carater permanente, o valor real, conforme critérios definidos em lei”.

A justica social perseguida pela Seguridade Social € a justiga social
substancial, ou seja, todas as normas de Seguridade Social devem garantir
alteracobes faticas que efetivem os valores que pretendem preservar. Sendo assim, o
presente principio impde ao legislador que “estabeleca o adequado critério de
afericdo do poder aquisitivo do beneficio*”, isto é, o legislador deve garantir ndo so6 a
irredutibilidade em sua expressdo quantitativa (valor monetario) como também em
sua expressao qualitativa (valor real), em outras palavras, a irredutibilidade deve ser

substancial e nao formal.

Essa preocupacao se tornou latente quando da edigdo do artigo 58 do

ADCT, que prescreve:

[...] os beneficios de prestagao continuada, mantidos pela previdéncia social
na data da promulgagao da Constituicdo, terdo seus valores revistos, a fim
de que seja restabelecido o poder aquisitivo, expresso em numero de
salarios-minimos, que tinham na data da sua concessao, obedecendo-se a
esse critério de atualizagdo até a implementagdo do plano de custeio e
beneficios referidos no artigo seguinte.

Vale ressaltar que os tribunais ndo vém enfrentando a questdo dessa
forma, admitindo apenas a irredutibilidade do valor nominal e ndo real o que
demonstra patente contrariedade & norma constitucional. Sérgio Pinto Martins®

coaduna com o posicionamento dos tribunais quando afirma:

Nota-se que a irredutibilidade do valor dos beneficios € a nominal e ndo a
real, dependendo de lei ordinaria. Caso a lei ordinaria ndo adote métodos
ou indices para se verificar a variagcao real da inflagdo, havera perdas ao
segurado, mas esse critério ndo podera ser acoimado de inconstitucional.

Odonel U. Gongalves'® dispde que:

[...] a irredutibilidade dos beneficios é produto do publico aviltamento dos
valores das aposentadorias e pensdes pagas pelo 6rgéo previdenciario. A
renda inicial dos beneficios pagos era reduzida no momento de seu
recebimento visto que calculada com base numa média dos salarios-de-

% BALERA, Wagner. Sistema de Seguridade Social, p.19.
% MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social, p. 79.
1% GONCALVES, Odonel U. Direito Previdenciario para concursos, p. 22.
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contribuigdo. Por outro lado, os valores encontrados ndo eram atualizados,
tendo em vista a inflagdo reinante. Consequiéncia: com o passar dos
tempos, valores pagos pelo 6rgéo previdenciario tornaram-se infimos. Dai o
porqué da irredutibilidade.

Os beneficios previdenciarios, conforme licdo de Miguel Horvath Janior'’,
sao divida de valor, ou seja, sdo divida em dinheiro, mas nao de dinheiro, o qual

apenas tem o sentido de medir o valor objeto da prestagéao.

h102

Citando Candido Rangel Dinamarco, Horvat continua:

[...] quando se trata de compor ou recompor uma situagao patrimonial com
algum bem que ndo é dinheiro, apenas empregando-se este como
instrumento para a composi¢gdo ou recomposi¢ao, diz-se que a divida é de
valor. O quid devido é outro, ndo a pecunia.

Hoje em dia, € bom lembrar, ndo é mais possivel se atrelar o valor dos
beneficios previdenciarios ao salario minimo, ja que a sistematica adotada pelo
legislador constitucional abomina esse tipo de entrelagamento através da disposi¢cao
do artigo 7°, IV, CF/88.

Por isso mesmo, hoje é delegada ao legislador ordinario a ardua tarefa da
escolha de um indice inflacionario para ser utilizado na atualizagdo dos beneficios
de forma a garantir, de maneira irremediavel, o seu real poder de compra. Esses
indices de reajuste periddicos, garantidos pela Constituicdo, sdo determinados por
decreto. Também ¢é importante frisarmos aqui, que a irredutibilidade ndo impede que
sejam tomadas medidas para se incrementar os beneficios, nas hipéteses em que
haja também crescimento econémico. Isso ocorre, sendo, em nome dos valores da

justica e bem-estar sociais.

Com efeito, se ha crescimento econdmico, com o desenvolvimento da
economia, os beneficios também devem acompanhar o referido desenvolvimento,
sob pena de estar-se violando tanto o Principio da irredutibilidade do valor dos
beneficios em sua expressdo qualitativa, como adiante se vera, a regra da

contrapartida.

" HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciério, p.72.
"%2HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p.72.



72

2.5.5 Principio da Equidade na Forma de Participagao no Custeio

Este principio também esta relacionado com o Principio da Isonomia
previsto constitucionalmente, uma vez que pretende igualar pessoas de idénticas
condicbes econdbmicas no momento em que sao chamadas para custear a
Seguridade Social. Para Sérgio Pinto Martins, este principio ndo passa de um

desdobramento do principio da igualdade™.

Como se sabe, equidade € um critério de justica e pode ser resumido na
seguinte idéia: equidade é a aplicagdo da justica ao caso concreto. A jungdo do
Principio da Isonomia e do conceito juridico de equidade, nas palavras do professor
Wagner Balera, constitui o “ponto de equilibrio entre a capacidade econémica do
contribuinte e o esforgo financeiro que dele sera cobrado para a constituicdo do

fundo comum de protecéao social”.

Desse modo, o legislador ordinario, destinatario do principio, ao criar
normas que imponham contribuigdes, deve levar em consideragao a capacidade
econdbmica do contribuinte™ ou seja, maior capacidade econdmica, maior
contribuicdo, havendo dessa forma, uma concreta distribuicdo de renda. Seria, na
verdade, a determinacdo de que apenas aqueles que se encontram em iguais

condicdes contributivas € que terdo de contribuir da mesma forma.

O objetivo final do Principio da Equidade na forma de participagédo no
custeio é “reduzir as desigualdades, mediante a prudente e adequada reparticdo dos
encargos sociais'™”. Por isso mesmo, ele suporta uma progressividade no tocante as
aliquotas de contribuigéo, ou seja, essas variam entre 7 a 11% sobre a remuneragéo
do trabalhador. E como ressalta Machado'®: “Na verdade a lei sempre discrimina.
Seu papel fundamental consiste precisamente na disciplina das desigualdades

naturais existentes entre as pessoas. A lei, assim, forcosamente discrimina’.

% MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da Seguridade Social, p.77.

104 Este principio guarda identidade com o principio da capacidade contributiva de que trata o artigo
145, § 1° da Constituicdo Federal.

15 BALERA, Wagner. Sistema de Seguridade Social, p. 20.

1% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario, p. 44.
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Segundo Sette'”’

, 0 que nao se pode admitir sdo discriminagcdes
infundadas, sem pertinéncia. A atribuicdo de critérios desiguais para pessoas que se
encontram em situagdes juridicas diferentes, consiste em um dos mais importantes
papéis a serem realizados no Estado de Direito Democratico, com vistas a
diminuicdo das desigualdades sociais e a garantia e implementagédo do principio da
vida com dignidade. Desse modo, assevera Martins™, que o trabalhador ndo pode
contribuir da mesma maneira que a empresa, pois ndo tém as mesmas condi¢coes

financeiras.

Na medida, porém, que a Constituicdo exige que no custeio haja
participagcdo equitativa, isto é, como expressao da justica distributiva, obviamente
que os beneficiarios da Assisténcia Social devem ficar afastados do custeio,
justamente porque € a sua condigdo de necessidade que os habilita a condi¢cao de
beneficiarios. Por isso, esse principio é visto como o principio norteador do Sistema

de Seguridade Social e como um agente operante redistribuidor de renda. Uendel

109

Domingues Ugatti ~ esclarece:

26. O principio da equidade no custeio da seguridade social ndo se limita
tdo somente a observancia do principio tributario da capacidade contributiva
do sujeito passivo da obrigacgdo tributaria, visto que a equidade corresponde
a busca de justica no custeio da seguridade social, privilegiando o primado
do trabalho, o bem-estar e justica social. 27. O principio da equidade na
forma de participagédo do custeio possui um plus especializante em face do
principio da capacidade contributiva, obrigando o legislador ordinario, no
exercicio do seu mister, a considerar outros fatores da atividade econémica
da empresa — como condi¢gdes de trabalho, niumero de trabalhadores,
beneficios sociais concedidos pelo tomador aos trabalhadores etc. — quando
da instituicdo das contribuigbes para o custeio da seguridade social, verbi
gratia, com a instituicdo de aliquotas diferenciadas, nos termos do art. 195,
§ 9° da Constituigao.

Assim, podemos concluir que, agindo por meio de tratamento desigual,

procura-se alcancgar a justica.

2.5.6 Principio da Diversidade da Base de Financiamento

97 SETTE, André Luis Menezes Azevedo. Direito Previdenciario Avancgado, p. 127.

% MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Seguridade Social, p. 20.
1% YGATTI, Uendel Domingues. O principio Constitucional da Contrapartida na Seguridade Social, p.
107/108.
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Funda-se o presente Principio na idéia de solidariedade, elemento
fundamental de qualquer proposta de protecao social. Ou se conta com a ajuda de
toda sociedade para preservar a dignidade de todos os seres humanos, ou voltamos

para lei da selva.

E, entdo, por meio desse principio que se busca garantr que a
Seguridade Social ndo seja financiada, apenas, por um grupo de contribuintes, mas
que possua uma base ampla. Implica, pois, na segurancga do préprio sistema, pois,
quanto mais ampla a base, menor a possibilidade de o sistema ficar vulneravel a

situagdes que possam prejudicar a uma categoria econémica.

Desse modo, chamando toda sociedade para contribuir com a Seguridade
Social este principio impoe, desde a Constituicado de 1934, a contribuicao triplice, ou
seja, do empregado, empregador e do Estado. Consiste, pois, segundo licdes de

Balera'"®

, numa redistribuicdo interna de recursos que, como vasos comunicantes,
partem de um dos setores da sociedade (0 menos carente) para o outro (o mais
carente). Nesse sentido o artigo 195 e incisos da Constituigdo Federal concretiza o

Principio da diversidade da base de financiamento, ora em estudo.

Todavia, o professor Balera'" ressalta ainda, um aspecto muito importante
da previsao constitucional de hipoteses de incidéncia das contribui¢cdes, lecionando
gue a expressa previsao contida nos incisos do artigo 195 pode impedir a necessaria
expansao do Sistema de Seguridade Social. Contudo, o proprio indica a solugao, ao
informar que os artigos 195, § 4° c/c 154, |, da CF/88 permitem a criagdo de novas
contribuicdes sociais, utilizando como hipoteses “outros sinais de riqueza que
poderdo ensejar a cobranga de novas contribui¢des sociais, a fim de que fique

garantida a manutencgéo ou expansao da seguridade social”.

Isso posto, vislumbra a existéncia e a possibilidade de utilizagdo de um
mecanismo de emergéncia que reza que a lei podera instituir outras fontes

destinadas a garantir a manutengao ou a expansao da Seguridade Social.

O legislador, porém, ao criar essa possibilidade, atrelou a uma exigéncia:

vinculacdo dessa criacdo de novas contribuicdes previdenciarias a instituicdo das

"0 BALERA, Wagner. Nogées Preliminares de Direito Previdenciario, p. 120.

"BALERA, Wagner. Sistema de Seguridade Social, p. 20.
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mesmas através de lei complementar, sem, todavia, contar com a mesma base de
calculo ou fato gerador de tributos ja existentes. A diversidade da base de
financiamento possui dois elementos constitutivos que impde a diversificagao das
contribui¢des em duas esferas. O elemento objetivo impde a diversificagdo dos fatos
que gerarao contribuigdes sociais e 0 elemento subjetivo exige consideragao das

pessoas naturais e juridicas que verterado contribuicdes.

2.5.7 Principio do Carater Democratico e Descentralizado da Administragao,
Mediante Gestdao Quadripartite, com Participagcdao dos Trabalhadores,

Empregadores, Aposentados e do Governo nos Orgios Colegiados

Além do Preambulo, o préprio artigo 1° da Constituigdo Federal consagra
a posicao do Estado Brasileiro em Estado Democratico de Direito, disseminando por
todo ordenamento juridico a democracia. Sendo Principio Fundamental, como ja
visto, irradia-se por todo ordenamento juridico, inclusive na esfera da Seguridade

Social, impondo constitucionalmente o carater democratico na Seguridade Social.

A solidariedade é o valor fundamental da Seguridade Social e inclusive
esta expresso no artigo 195 da Constituicdo Federal e a democratizagao da
administragcdo aparece justamente como forma de garantir que a solidariedade
venha a concretizar-se e gerar alteragdes no mundo fatico. O professor Wagner
Balera, em sua obra “A Seguridade Social na Constituicdo de 1988” muito bem

demonstra a relag&o entre o valor da solidariedade e a democracia:

[...] & curial que sejam mais solidarios os que enfrentam os mesmos
problemas e dificuldades porque mais perto sentem os seus efeitos. Por
isso, sdo os proprios interessados chamados a participar da discusséo de
seus problemas e a propor solu¢des adequadas.

Para Mirian Horvath''?, a participacdo de toda a sociedade leva a uma
aproximagao maior entre o governo e a comunidade. Assim, a discussao das
necessidades sociais sai do campo abstrato. Ninguém melhor que o representante
da comunidade, que vive na comunidade, para dizer quais sdo as necessidades

concretas, quais sao os reais anseios que devem ser atendidos pelo Poder Publico.

"2HORVATH, Mirian V. F. Auxilio Reclus&o, p. 45.
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Para efetivo cumprimento do Principio do carater democratico, o
constituinte determina que a administragdo seja feita de maneira descentralizada,
com a gestdo quadripartite, com a participagdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados. Por isso, diz-
se que a composi¢cao dos orgaos deve ser de forma igual para todos os membros,
ou seja, devem participar da gestdo do sistema tanto os representantes dos
trabalhadores, quanto dos empregadores, mas também, dos aposentados e do

Estado, de maneira igualitaria.

Falando em descentralizacdo administrativa, esta consiste na
transferéncia de competéncia de uma pessoa juridica de direito publico interno para
outra pessoa juridica. Em se tratando da Seguridade Social, sabe-se que a sua
gestdao também deve ser descentralizada, e conta com a efetiva a participacéao

democratica, “transferindo para periferia do sistema o poder de decisao”.

Transferir 0 poder de decisdo, nas palavras do mestre Wagner Balera'
significa adjudicar “a execugao do plano de proteg¢ao, que consiste na prestacdo dos
beneficios e dos servigos, na implementagcdo do programas de saude e de

assisténcia social e dos projetos de enfrentamento da pobreza, aos érgaos locais”.

Assim, o carater democratico previsto no Principio em estudo, estara
garantido com a integragao da descentralizagdo administrativa e da participacéo da
comunidade, ressaltando, que a participagdo da comunidade somente podera ser

efetiva, justamente com a descentralizagédo™. Em tempo:

A descentralizacdo administrativa, combinada com a participagdo da
comunidade, sdo instrumentos que se integram. A primeira situa a estrutura
burocratica no seu verdadeiro papel de agente da protegéo, enquanto que a
segunda permite a elaboracdo de esquemas proprios de avaliagdo do
desempenho dessa estrutura, no cumprimento dos objetivos maiores que o
sistema abraga”s.

"® Sistema de Seguridade Social.

"4 “Anexo ao objetivo da democratizagdo encontra-se outro que lhe é complementar: o da
descentralizagao. Enquanto existir uma estrutura centralizada e burocratica, na qual os individuos nao
consigam compreender os caminhos a serem percorridos para a tomada das decisdes, a participacao
estara, ipso facto, tolhida.” Wagner Balera in A Seguridade Social na Constituicdo de 1988, p. 46.

> BALERA, Wagner. Sistema de Seguridade Social, p. 47.
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2.5.8 A “Regra da Contrapartida”

A “regra da contrapartida”, denominagao fornecida pelo Professor Wagner
Balera, esta prevista no artigo 195, § 5° da Constituicdo Federal, nos seguintes
termos: “§ 5° Nenhum beneficio ou servigo da seguridade social podera ser criado,

majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio total”.

Esse principio foi criado em razdo de, no passado, ter havido inUmeros
beneficios concedidos sem a indicagcdo das suas fontes de custeio, comprometendo
0 orgamento publico para os exercicios seguintes. No ambito dos regimes publicos
de previdéncia, por exemplo, as distorcbes foram enormes, gerando déficits
elevados, eis que eram garantidas aposentadorias e pensdes sem custeio ou com
custeio insuficiente, comprometendo o orcamento da Unido e, principalmente, dos
Estados e Municipios. Sérgio Pinto Martins™ e outros doutrinadores denominam
esse instituto (principio) de “preexisténcia do custeio em relagdo aos beneficios e

servigos”.

Controvérsias ha, em torno do momento no qual se deu a origem desse

principio. Para Miguel H. Junior'"”

, ele surgiu pela primeira vez no nosso
ordenamento juridico quando da edigdo da Lei Orgéanica da Previdéncia Social (Lei
n°® 3.860/1960), que previa em seu artigo 158: “Art. 158 — Nenhum outro beneficio de
carater assistencial ou previdenciario, se ndo previsto nesta lei, podera ser criado
pelos poderes competentes sem que, em contrapartida, seja estabelecida a

respectiva receita de cobertura”.

Para Sérgio Pinto Martins, este principio surge desde o advento da
Emenda Constitucional n° 11 de 1965, e foi responsavel por acrescentar o § 2° ao
artigo 157 da Constituicdo de 1946, com a seguinte redacgao: “nenhuma prestacéo
de servigo de carater assistencial ou de beneficio compreendido na Previdéncia
Social, podera ser criada, majorada ou estendida, sem a correspondente fonte de
custeio total”. E importante frisar aqui, que o supra mencionado dispositivo ndo s6
dispunha a respeito do beneficio da previdéncia social, mas também, do servigo de

carater assistencial.

""® MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Seguridade Social, p. 80.
""" HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p. 81.
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Esse principio, como € possivel notar, ficou sendo repetido nas
constituicbes que vieram surgindo no tempo, chegando até a aparecer
expressamente na atual Carta Constitucional. O constituinte ndo indicou a “regra da
contrapartida”® como Principio da Seguridade Social, havendo certa hesitagéo se a

referida determinagao poderia ser considerada Principio.

Horvath Junior'™ explicando esse aspecto escreve:

Os principios constitucionais que regem a Seguridade Social estdo previstos
no paragrafo unico do artigo 194 da Constituicdo Federal. Neste rol ndo se
encontra a previsdo da contrapartida, razdo pela qual ndo é qualificada
como principio, mas sim, como regra, embora tenha importéncia capital para
a manutencgao do equilibrio financeiro e atuarial do sistema previdenciario.

O Professor Wagner Balera™ explica a “regra da contrapartida” afirmando
que se refere a inteleccao da relacdo entre contribuicdo e prestacéo, funcionando
como “limitacdo constitucional especifica ao poder de criar contribuicdes para a
seguridade social”, tornando compulsério o equilibrio entre contribuicbes e

prestacoes.

Aqui, é importante salientar que essa exigéncia do apontamento das
fontes e custeio, como pressuposto para a criagdo ou majoragao de beneficios ndo
implica que necessariamente dependam da instituicdo de novas contribuicdes. Na
hipotese de as fontes de custeio ja existentes apresentarem superavit que suportem
a ampliagcado das coberturas e servigos, bastara que se aponte concretamente tal

crescimento da arrecadagao como fonte de custeio.

Devemos ter cuidado, por isso, com a leitura a contrario sensu que se tem
feito do artigo 195, § 5°, da CF/88. Isso porque, como demonstrado anteriormente,
nao se pode ter a criagdo, a majoragdo ou a extensdo de beneficio ou servigo da
seguridade social sem a correspondente fonte de custeio total, como também nao se
pode majorar as fontes de custeio sem que se tenha correspondéncia na criagao,

majoragao ou extensao de beneficios e servigos.

"0 professor Eros Piceli defende a idéia de que existe um principio constitucional especifico da
preexisténcia de custeio, cujo nucleo é evidenciar que em matéria de seguridade deve ser aplicada a
lei da época do fato e ndo a benéfica, sob pena de determinar-se pagamento sem a correspondente
fonte de custeio. Ob. cit. p. 18

"9 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p. 82.

120 BALERA, Wagner. Curso de Direito Previdenciario, p. 43.
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O que néao se admite, pois, € 0 aumento do custeio sem que se guarde
necessariamente, a finalidade justificadora do exercicio da competéncia tributaria,
qual seja, a aplicagédo dos recursos na Seguridade Social. Portanto, a instituicdo de
nova fonte de custeio ndo pode ser dissociada do custeio de beneficios ja existentes
ou a serem, de pronto, implantados, pois, do contrario, a finalidade que da suporte

constitucional estaria ausente.

Nesse sentido, assevera Marco Aurélio Greco'': “[...] assim como ndo
cabe a criagdo de um beneficio sem a respectiva fonte de custeio, também nao tem

sentido existirem fontes que ndo sejam para atender a beneficios existentes”.

Como demonstrado no inicio do presente trabalho, os Principios nascem
de valores que decorrem de situagcdes da vida (fatos subjacentes), ou seja, para se
identificar um Principio deve identificar um fato concreto e apurar se a esse fato é
conferido valor. Infelizmente, tem sido comum na histéria do Brasil o surgimento de
politicos e governantes que se utilizam da miséria alheia como meio de promogao
politica e pessoal, criando politicas sociais mirabolantes, prometendo acabar com a
pobreza, necessidades sociais, etc. No entanto, quando sao implementadas, tais
medidas, elas ndo “duram”, e tdo logo alcangados os reais objetivos que as fizeram
surgir, desaparecem e podem gerar além do comprometimento real das contas

publicas, a desconfianga social dos cidadaos, o que € muito mais grave.

O seguro privado e também o social somente serdo capazes de funcionar
se passarem para toda sociedade uma imagem de confianga, veja, por exemplo, o
descrédito da Previdéncia Social no Brasil, que é, sem duvida, um dos fatores
agravantes da sua precariedade. Sendo assim, a finalidade precipua da “regra da
contrapartida” € evitar a criacdo de prestagcdes que o Estado efetivamente nao

consiga cumprir, evitar a institucionalizagao do “calote governamental”.

Os valores decorrentes desse fato subjacente seriam preservar o poder
do Estado (pois o ndo cumprimento institucionalizado das obriga¢des sociais seria
um fato de desestabilizacédo) e, obviamente, honrando o Estado com as prestagdes

sociais, garantir a dignidade da pessoa humana, o bem-estar e justicas sociais.

21 GRECO, Marco Aurélio. Contribuicées (uma figura sui generis), p. 143.
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Alids, a palavra justica no ambito da Seguridade Social, como ja falado, deve ser

interpretada na sua concepgao distributiva e substancial.

Somente havera justica social se efetivamente houver a devida prestacgéo,
a simples previsao legal, sem efetivo pagamento “ndao é justica, sendo injustica
manifesta'®”. Portanto, pelas razdes demonstradas, defendemos que apesar de nao
estar indicada como Principio, a “regra da contrapartida” deve ser vista e utilizada

como tal, ou seja, existe um Principio da contrapartida.

122 Rui Barbosa, Oracédo aos mocgos.
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CAPITULO 1lI

EVOLUGAO HISTORICA DA PROTEGAO SOCIAL

3.1 A NOGAO DE SEGURIDADE SOCIAL

Antes de ingressarmos no tema central a ser aqui desenvolvimento, vale a
pena enumerar alguns posicionamentos doutrinarios a respeito do conceito de
seguridade social até aqui desenvolvido. A seguridade social €, pois, um instrumento
de politica social voltado a extirpar “cinco gigantes do mal”, segundo William Henry
Beveridgem, que seriam a miséria fisica, a doenca, a ignorancia, a imundicie e a

ociosidade.

A Oficina Internacional do Trabalho, explicando o sentido de Seguridade
Social, estabeleceu que esta era voltada para a protegao que a sociedade forneceria
aos seus membros mediante uma série de medidas publicas, contra privacoes
econdmicas e sociais que derivariam do desaparecimento ou de uma forte redugao
de seus ingressos como consequéncias de enfermidade, maternidade, acidente de
trabalho ou enfermidade profissional, desemprego, invalidez, velhice, morte e
também a protecdo em forma de assisténcia médica e de ajuda a familias com

filhos'?*.

Para Celso Barroso Leite, em se tratando de Seguridade Social, ndo se
pode esquecer que o Estado, agente da sociedade, procura atender a necessidade
que o ser humano tem de segurancga e tranquilidade quanto ao amanha, através de

um conjunto de medidas'?°.

Alguns doutrinadores, a exemplo de Almansa Pastor tentaram sintetizar o
conceito de seguridade social, contudo sempre mostrando a tamanha dificuldade

encontrada para tecer algum posicionamento a esse respeito. Afirmou ele que essa

123 BEVERIDGE, William Henry. O plano Beveridge: Relatério sobre o Seguro Social e Servigos afins,
aéoud Mirian Vasconcelos Fiaux Horvath, Auxilio Recluséo, p.22.

124 Tradugédo Livre — Introduccién a la Seguridad Social, p.3, apud Mirian Mirian Vasconcelos Fiaux
Horvath, Auxilio Recluséo, p.22.

25 LEITE, Celso Barroso, Coordenador BALERA, Wagner. Curso de Direito Previdenciario em
Homenagem a Moacyr Velloso Cardoso de Oliveira, p. 17.
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dificuldade existia em face do préprio conteudo juridico desse instituto, ja que era ele
mutavel em face das circunstancias e dos sistemas de organizagado social e,
sobretudo, pela perspectiva politica e juridica proprias de cada um dos Estados que
a institucionalizava. Para enfrentar o assunto aventou o mencionado autor'®®, duas

perspectivas para conceituar a Seguridade Social, dentre as quais podemos citar:

a) Perspectiva Politica - sob essa perspectiva, a Seguridade Social tem
como primeiro plano e finalidade basica, a protecdo da necessidade social, ou seja,
estende-se a toda a sociedade e tem como prestador o Estado, em missao

fundamental;

b) Perspectiva Juridica — esta se refere ao instrumento ou meio com que
se pretende almejar a finalidade de protecdo as necessidades sociais, por meio de

uma organizagado normativa instrumental e das relagdes juridicas decorrentes.

Por isso, podemos constatar que o conceito oferecido a Seguridade
Social, somente relacionado com a Previdéncia Social esta, por demais,
ultrapassado, ja que hoje, temos latente a idéia de assisténcia social como a mola
propulsora de superacao de todas as deficiéncias presentes na estrutura meramente

previdenciaria, inclusive, a arcaica idéia do seguro privado que Ihe servia de base.

O conceito que modernamente se utiliza de Seguridade Social tem sua
origem no Relatério de Beveridge, que foi apresentado ao parlamento britanico em
1942 e visava a criagao de condigbes sécio-econdmicas para reerguer a sociedade
inglesa, bem como tinha por finalidade dar protecdo ao cidadao, do bergco ao
tamulo™’.

Por isso, nos dias de hoje, a idéia que se tera da seguridade social deve
ser demonstrada no intuito de concebé-la como um sistema voltado a garantia do
bem-estar material, moral e espiritual de todos os individuos da populagéao tendente
a abolir todo o estado de necessidade social em que esses possam se encontrar.
Podemos rechagar duas outras concepgdes relativas a Seguridade Social,

abracadas por Jean-Jacques Dipeyroux, citado por Marcus Orione e Erica Paula

26 PASTOR, José Manuel de Aimansa. Derecho de la Seguridad Social, p. 57.
2 HORVATH, Mirian Vasconcelos Fiaux. Auxilio Reclusgo, p. 23.
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Correia'®® em sua obra Curso de Direito da Seguridade Social: uma comutativa e

outra distributiva. Assim se expressam os autores:

A comutativa pode ser observada nas primeiras legislacdes dos seguros
sociais e nos sistemas que se inspiraram no seguro privado. Aqui o direito a
seguridade social esta intimamente associado a uma atividade assalariada.
Dessa forma, o exercicio de uma atividade profissional € a causa e a
medida de tal protecdo. Segundo a concepgédo comutativa, a seguridade
social funciona como sistema de garantias de rendas obtidas pelo exercicio
de determinada atividade profissional e destinadas a cobertura de riscos
previamente catalogados. Segundo a concepgao distributiva, o exercicio de
uma atividade profissional deixa de ser o elemento fundamental do direito a
seguridade social. Aqui, 0 objeto é a necessidade dos individuos, levando-
se em consideragdo a existéncia de outras necessidades sociais, novas,
chamadas coletivas.

Dessa forma, como os proprios autores concluem, a idéia de
solidariedade, que é propria do sistema de seguridade, vai se solidificando ao longo
do tempo, ja que, a partir de entdo, sdo chamados a responder pelo risco e pela
protecao dos necessitados, todos os individuos que integram a sociedade. Por isso,
o cidadao, como tal, passa a ter direito a um minimo necessario a manutencéo da
sua condi¢ao humana, a partir do momento que passa a nao mais ter condi¢coes de
prover, por si sO, o seu sustento. E, para isso, todos serdo chamados a prestar
assisténcia, concedendo aos necessitados, prestagdbes minimas que garantam o

bem-estar de toda a sociedade, mediante a justa e prudente reparticao de rendas.

Afirmando esse posicionamento, Raymundo Cerqueira Ally'?° leciona:

Inicialmente, os homens associaram-se na busca da protegao mutua contra
elementos agressores da natureza ou contra outros grupos antagénicos.
Movia-os o principio da solidariedade: todos por um e um por todos. Este é
o principio basilar sobre o qual se erguem os regimes de cobertura das
contingéncias sociais (fome, doenga, velhice, cargas familiares, morte, etc.).

Contudo, o conceito de seguridade social somente veio a fazer parte do
ordenamento juridico patrio, em 1988, com a Constituicdo Federal. A partir dai
foram todos os individuos da sociedade protegidos por normas de previdéncia social
€ nao apenas aqueles que exerciam qualquer atividade laborativa. Bastava se
encontrar em situagao de necessidade. Ela tem como base o primado do trabalho e
seu objetivo é voltado ao bem-estar e justica sociais, garantindo a todos, através de

um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,

128 DIPEYROUX, Jen-Jacques, apud Marcus Orione Gongalves Correia e Erica Paula B. Correia.

Curso de Direito da Seguridade Social, p. 16 -17.
129 ALLY, Raimundo Cerqueira. Normas Previdenciarias no Direito do Trabalho, p. 17.
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a garantia dos direitos relativos a saude, previdéncia e assisténcia social. E, pois, um
verdadeiro instrumento de politica social tendente a garantir um equilibrado
desenvolvimento socio-econdmico e uma distribuicdo equitativa de renda
nacional°.

Deve, por isso, velar pela redugcdo das desigualdades sociais e
econbmicas, visando a universalizagao das suas prestagdes, tendo em vista a
necessidade de cada um, conforme a idéia de seletividade, almejando alcancar a

verdadeira justi¢a social.

Diante nessa nota introdutoria, falaremos agora da importéncia do Estado
Contemporaneo Democratico para a formag¢ao do conceito de Seguridade Social até
aqui exposto. Isso se faz necessario, pois, nos primérdios da sociedade, como
vislumbraremos a partir de uma exposi¢cao da evolugdo histérica do instituto em
exame, ndo viamos a figura do Estado como ente responsavel por qualquer forma

de intervengao na realidade social.

3.2 O ESTADO DE BEM-ESTAR E A EVOLUGAO HISTORICA DA SEGURIDADE
SOCIAL

Historicamente, ha varias razées que fundamentaram a existéncia do
Estado de Bem-Estar Social. Mas a idéia de protecéo social passou a existir no seio
da sociedade, desde a Antiguidade Classica, como passaremos a mostrar a partir de

agora.

Vem desde aquela época a necessidade humana de prestar a protegao

social aos individuos. A histéria registra, segundo ligdes de Ally''

, que no Antigo
Oriente surgiram as primeiras medidas de protegdo aos necessitados, com
finalidades religiosas, econémicas e profissionais. No século Il a.C., o Cddigo de
Hamurabi na Babildnia e o Cédigo de Manu na india ja continham preceitos de

protecado aos trabalhadores e pessoas carentes.

%0 HORVATH, Mirian V. F. Auxilio Reclus&o, p. 25.
T ALLY, Raimundo Cerqueira. Normas Previdenciarias no Direito do Trabalho, p.19.
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Na Grécia Antiga, ainda segundo o mesmo autor, a protecdo aos
necessitados teve até objetivos politicos. Alimentos e dinheiro eram distribuidos para
se obter maior participacdo do povo nas assembléias, tribunais e espetaculos
teatrais. Também nao foi diferente em Roma, onde se firmaram os colégios de
oficios e os sodalicios, também com fins mutualistas. As leis romanas, além de tudo,
também forneciam auxilios na forma de alimentos e dinheiro. O pater-familias ficava
com a obrigagédo de prestar assisténcia aos seus servos em caso de doenga. Mas,
apesar de todo esse ideario de solidariedade ja presente na sociedade, foi mesmo a
partir do Cristianismo que a bandeira da caridade passou a deflagrar. Asilos e
ordens religiosas passaram a prestar auxilio permanente aos que se encontravam

em situagcao de necessidade.

Tradicionalmente, a protecdo aos individuos se manifestou,
expressamente, pela criagcdo das associagbes de trabalhadores, a maioria deles
artesdos que passaram a ocupar os centros urbanos e a desenvolver atividades
voltadas ao cumprimento de objetivos sociais, verdadeiro esbogo do seguro social
moderno que impde a participagdo compulséria do Estado. Eles eram organizados
em guildas, que consistiam em verdadeiras associacbes de protecao e auxilio
mutuo. Existiam também as corporacdes de oficio, que eram responsaveis por
agrupar membros que exerciam uma mesma profissdo. Tais corporagdes tinham por
finalidade regular as condigbes de trabalho e impor pregos nos mercados,
repudiando, de maneira fervorosa, a concorréncia estrangeira. Essas corporagdes
foram criadas no século XII na Franga, lItalia, Alemanha, Espanha e Inglaterra,

passando, portanto, a fazer parte da realidade européia.

Contudo, essa forma de protecao estava longe de alcancgar a formacgao de
um sistema baseado na solidariedade e enderegado a toda a populagcdo e nao
apenas a uma classe de trabalhadores setorizada ou uma profissdo. Essas formas
de amparo, apesar de terem algum cunho de caridade inspiradas na doutrina crista,
predominante na época, enfrentaram varios obstaculos, pois, ali ndo havia firmada a
consciéncia do cidadao a respeito da importancia da criacdo de um sistema

respaldado em normas juridicas que garantissem direitos individualmente.

Desde 1601, na Inglaterra, comegaram a aparecer 0s primeiros sinais,

voltados a protecao do individuo pertencente ao seio social. Exemplo disso é a Lei
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dos Pobres (Poor Relief Act), datada de 1601, que foi a primeira expressao de
assisténcia social surgida até entdo e que se preocupava em regulamentar “a
instituicdo de auxilios e socorros publicos aos necessitados” '*2. Essa lei determinou
que fosse da comunidade a responsabilidade em prestar a assisténcia publica. Foi a
partir daqui que passou a tomar pulso a idéia da necessidade de se estabelecer uma

contribuicdo em carater obrigatorio.

As leis posteriores a “Poor Law” determinavam medidas bastante
drasticas para com os assistidos, como por exemplo, limitavam o direito de mudarem
de residéncia, bem como facilitavam a deportagdo. Dai surgiram as “workhouses”,
que tinham a finalidade de conceder abrigo e trabalho aos mais necessitados. Essas
instituicdes também se espalharam por toda a Europa, contudo também nao foi a
solucdo para os problemas sociais europeus, uma vez que sujeitavam os pobres a
terriveis situacdes de maus tratos. Mas todo esse ideario passou mesmo a ter forca
com a queda do Estado Liberal até ent&do reinante na realidade politica, econémica e
social. Nesse, se protegia, de maneira ferrenha, a liberdade individual na gestdo dos

negocios privados.

Os particulares tinham total liberdade na gestdo de seus interesses, o
que, indiretamente, favorecia na protecido e amparo ao bem comum, pois, viabilizava
a realizagcdo dos interesses coletivos. O Estado de entdo, apenas deveria se
preocupar em garantir aos cidadaos meios para que 0S mesmos gerissem 0S seus
negocios e interesses privados, ndo sendo viavel a sua intervengdo na economia

implementada.

As relacdes econdmicas que envolviam os individuos deveriam se firmar
com base no principio da autonomia da vontade. O cidaddo recebia apenas a
“segurancga do império da sua vontade, dela ficando dependente, teoricamente, seu
sucesso ou insucesso. A partir desse raciocinio, nada deveria perturbar-lhe os
empreendimentos e nem lhe afastar o patriménio, do mesmo modo por que nada se
deveria fazer para lhe subsidiar as possibilidades, no éxito como no fracasso,
aceitando ele, como consequéncia natural da proépria iniciativa, a situacdo de

abastanca ou de miséria acaso resultante” . O que se vé aqui, na verdade, é a

2 TAVARES, Marcelo Leonardo. Direito Previdenciario, p. 21.
33 COIMBRA, J. R. Feijé. Direito Previdenciario Brasileiro, p. 06.
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timida ou quase inexistente presenca do Estado na vida da sociedade, ja que, como
vimos, cabia ao individuo a ampla liberdade de reger-se exclusivamente em
consonancia com a sua vontade. Isso porque, tinha-se a idéia de que o bem-estar
da coletividade sé seria alcangado mediante a menor ingeréncia possivel por parte

do ente estatal.

Foi diante dessa realidade fatica, no anseio da ampla liberdade que, em
1789 eclodiu a Revolugado Francesa. Alguns juristas e fildsofos apoiavam a plena
liberdade e igualdade das partes como valor fundamental, base do movimento
liberal. O liberalismo, movimento da época, buscava a liberdade nos planos
econdmico, politico e juridico, garantindo aos cidaddos ampla liberdade de acgao, ja
que o Estado apenas figurava naqueles campos de atuagdo como mero

coadjuvante. Prevalecia o “ter” ao “ser”. Feijé Coimbra assim lecionou:

Reconhecido que a livre concorréncia nem sempre harmoniza os interesses
do conflito, colocando-os em posicbes inevitaveis de antagonismo e
ameacgando a liberdade do cidadao situado em inferioridade, Na escala de
fortuna, o Estado passou a intervir, corrigindo os excessos e distorgbes que
valiam, afinal, por evidentes, contradigdes com os postulados fundamentais
da Revolugdo de 1789: Liberdade, Igualdade e Fraternidade. Receptiva
tornava-se a consciéncia da coletividade a idéia de que o bem comum é o
fim do Estado, cabendo a este disciplinar os interesses individuais,
conciliando-os com os da sociedade. A acdo dos governos ja ndo se
limitaria, portanto, a garantia dos direitos civis e politicos, a ordem interna e
a defesa do Pais, na esfera internacional, devendo voltar-se Joara a protecao
de outros direitos denominados entdo sociais e econdmicos'**.

Outro ponto que merece atencdo € a edicdo da Declaragao dos Direitos
do Homem e do Cidadao, exatamente nessa época. Ela foi adotada pela Assembléia
Nacional Constituinte Francesa em 1789, servindo de base para a elaboragao do
texto constitucional de 1791 e influenciou todo o pensamento politico, moral e social
reinante no século XVIII. Pregava a libertagdo do homem que, até entéo, sentia-se

esmagado pelas regras do absolutismo, proprias do regime feudal.

O absolutismo ainda sofria uma outra forma de ataque expressa na
consagracao dos direitos naturais, vez que estes rezavam que a protecao social era
inerente a propria natureza do individuo, devida apenas pela sua simples condi¢cao
de ser humano. Era, pois, preexistente, ao Estado. Dai vislumbrava-se o Estado

como uma mera expressao da vontade humana e que, por isso mesmo, deveria

¥ COIMBRA, J. R. Feijé. Direito Previdenciario Brasileiro, p. 07.
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cumprir e acima de tudo, proteger de maneira ardua, os direitos naturais, expressos
na idéia de liberdade, bem maior do homem como tal. Por isso, o que se via até
entdo era uma luta constante entre a liberdade e a autoridade, onde a primeira
passava a se sobrepor, pois que surgia ali uma classe burguesa que necessitava de
ampla liberdade para a realizagdo e concretizagdo dos seus negécios, o que, de

certa forma, freava o absolutismo dos monarcas da época.

A burguesia passou de classe dominada para classe dominante,
passando a controlar ndo s6 a esfera econdmica, como também a esfera politica e
social, pregando ideais de liberdade. Ndo ha como esquecer de expressar ainda a
importancia desses eventos para a consagragao das idéias de Montesquieu que
originaram o principio da separagao dos poderes. Todavia, 0 que se viu, na verdade,
foi o surgimento de uma verdadeira esteira de desigualdades ndo s6é no campo
social, como também no politico e econémico, fato que oprimia a maior parte da

populagdo que era composta por pobres.

Por isso, constatou-se que a liberdade ampla e irrestrita concedida aos
individuos, reflexo das idéias da Revolugédo Francesa, nao seria, verdadeiramente, o
caminho para se alcangar o tdo almejado bem-estar e justica sociais. Assevera

Paulo Bonavides'®°:

[...] o velho liberalismo, na estreiteza de sua formulacdo habitual, ndo pdde
resolver o problema essencial de ordem econOmica das vastas camadas
proletarias da sociedade, e por isso entrou irremediavelmente em crise. A
liberdade politica como liberdade restrita era inoperante. Nao dava
nenhuma solugdo as contradigdes sociais, mormente daqueles que se
acham a margem da vida, desapossados de quase todos os bens.

Contudo, foi o século XIX que trouxe grandes mudancgas nesse cenario.
Exatamente nessa época, uma profunda alteragdo no campo social foi sentida, a
partir do fortalecimento cada vez maior dos grupos capitalistas e da concentragéo de
rigueza nas maos de uma minoria, 0 que gerava uma situagao de exploragao das

classes menos favorecidas.

Essa fase é decorrente da Revolugdo Industrial, e foi a partir desse
momento que se tornou necessaria a protecao social aos economicamente mais

fracos que, em virtude do espantoso desenvolvimento econdémico, passou a ser a

%> BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 188.
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classe mais oprimida, ja que se privilegiava, apenas, uma pequenissima parcela da

sociedade. Nesse sentido, leciona Pierre Laroque'®:

O sentimento de inseguranga se tornou sobremodo consciente quando se
desenvolveu nas populagdes trabalhadoras dos centros industriais, isto &,
nas populagdes que nao dispdem de nenhuma reserva, nem material nem
social, e para as quais a ameacga do futuro € uma ameacga da auséncia
completa de rendas, de meios de subsisténcia, se o trabalhador perde o seu
trabalho por motivo qualquer. Para esse trabalhador, a inseguridade é total
e a ameaga permanente. Eis porque o problema da seguridade social, se
nao nasceu da Revolugdo Industrial, tornou-se consciente em consequéncia
desta.

Isso se explica, pois, a classe dominante da época era constituida pela
burguesia, que fazia parte da vida politica e adotava o perfil conservadorista, nao
permitindo que o Estado passasse a atuar no sentido de corrigir certas injustigas
sociais. A populacéo, a partir dai, também passou a crescer geometricamente nas
grandes cidades, que entdo se formaram, e se aglomeravam em grandes centros
urbanos, que por sua vez nao dispunham de infra-estrutura suficiente para
comportar tdo numeroso contingente humano, o que a levava a viver em condi¢cdes

subumanas, fato gerador da tdo temida quest&o social.

Os trabalhadores viviam em situacéo de plena miséria e desconforto, pois,
trabalhavam até mais de dezoito horas por dia. Criangas com menos de seis anos de
idade também passaram a participar do processo produtivo, o que expressava a
opressao sofrida pela classe economicamente débil, frente aos detentores do
poderio econémico. Esse era o reflexo do estado liberal, que pregava a ampla
liberdade individual, ao invés de promover a intervengcdo do Estado na ordem

econdbmica e social.

O aparecimento, cada vez mais expressivo da miséria nas grandes
cidades que se formavam, desencadeou a formacao das instituicdes de caridade e
assisténcia social, iniciando as providéncias das instituicdes publicas em ambito
municipal. A poupanga individual também era uma forma de protecdo encontrada
pelos individuos, que poderiam estar em situacdo de risco. Eles, com isso,
poupavam, formando o chamado “pé-de-meia” que os socorreria no futuro, diante de

determinada situacdo de necessidade. Mas esse sistema nao era o ideal, ja que

% | AROQUE, Pierre. A seguridade social e os Seguros Sociais, in Industriarios, n. 32, 1895, apud

TAVARES, Marcelo Leonardo Tavares. Direito Previdenciario, cit. p. 23-24.
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apenas protegia diretamente aqueles que poupavam, ou seja, apenas um numero
muito pequeno de pessoas que dispunham, efetivamente de algumas sobras e que
as disponibilizaram para tanto. Por isso, os verdadeiramente mais carentes e

necessitados, nao auferiam de qualquer protecéo.

Outra preocupacéo da época girava em torno do numero cada vez mais
crescente dos acidentes de trabalho. Procurava-se, entdo, transferir o énus da
indenizagao do acidente para o empregador. Assim, havendo falha do empregado, a
responsabilizacédo pela reparacdo seria sua. Por isso, quebrava-se a idéia de
responsabilidade compartilhada entre o trabalhador e a empresa, em se tratando
dos acidentes de trabalho, que, por se tornarem tdo numerosos, ocasionaram graves

consequéncias sociais.

Em 1898, foi editada a primeira lei versando sobre os acidentes de
trabalho, vez que, urge a necessidade de se aperfeigoar o principio da
responsabilidade do empregador, facilitando a sua responsabilidade, porém,
impondo limites. A Teoria do Risco Contratual foi utilizada na época para
fundamentar a responsabilidade do empregador de indenizar o acidente sofrido pelo

empregado, apenas em caso de infortunio.

Uma nova concepcédo de direitos sociais urge. Passam a figurar na
realidade fatica o solidarismo, o socialismo estatal, doutrina social da igreja, todas
elas voltadas a promoc¢ao e o desenvolvimento da personalidade humana, mediante
um nivel de vida que concedesse a cada individuo inserto num grupo social, o
minimo necessario e suficiente para a promog¢ao da sua subsisténcia, em amparo

aos padrdes minimos de dignidade.

E bom frisar, porém, que a necessidade de formacdo de um Estado
Social™’ passa a ser latente a partir do momento que a maior parte da populagao,
constituida por nao-proprietarios passa a sentir que ndo é habil para, sozinha,

alcangar a tdo almejada felicidade. Além do que, toda essa nova estrutura social

Ne) qualificativo de Social, aqui atrelado ao direito, conforme trata Diaz, refere-se a corregao do

individualismo classico liberal por via da afirmagéo dos direitos sociais e da realizagdo dos objetivos
da justica social. Porém, para que o Estado Social de Direito possa merecer essa qualificagéo, é
necessario que ele venha atender as exigéncias que sao proprias de um Estado de Direito. (DIAZ,
Elias. Estado de Derecho y sociedad democratica, p. 87-87).
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reclamaria uma nova construgao juridica que apoiasse a valorizagdo da dignidade

da pessoa humana e 0s novos anseios que passariam a reinar.

A igreja, como era de se esperar, ndo poderia ficar inerte diante de tal
situacdo. Foi aqui, exatamente, que a caridade passou a ser exercitada, gragas ao
Cristianismo. Foram fundados asilos, recolhimentos e ordens religiosas, que
passaram a prestar assisténcia permanente aos necessitados. Foi nessa época que
também foi publicada a Enciclica Rerum Novarum pelo Papa Leao Xlll, marcando o
ponto culminante da participacdo da igreja na tentativa de solucionar a questao
social. Essa Enciclica condenava totalmente a realidade econémica instaurada, que
concentrava a riqueza e o poder nas maos de uma pequenissima parcela da
populagdo. Buscava, todavia, consagrar o dever do Estado relativamente a protecao
dos direitos dos cidadaos de uma forma geral, sobretudo aqueles que se
encontravam em situacao de necessidade, promovendo um grande progresso social.
Foi dessa forma que se passou a se antever a previdéncia social como sendo um
dos principais e mais eficazes instrumentos para a formacdo de um relacionamento

social mais humano e justo’®.

Ally"*® mais uma vez, citando as palavras do Papa Leao XllI, enfatiza:

[...] como seria desrazoavel provar a uma classe de cidadaos e negligenciar
outra, torna-se evidente que a autoridade publica deve também tomar as
medidas necessérias para salvaguardar os interesses da classe operaria.
Se ela faltar a isso, viola a estrita justica que quer que a cada um seja dado
o que lhe é devido [...].

A Enciclica assim também dispunha em outra de suas passagens:

Assim como por todos estes meios o Estado pode tornar-se util as diversas
classes, pode igualmente melhorar muitissimo a sorte da classe operaria e
isto em todo o rigor do seu direito e sem ter a temer a censura de ingeréncia
indébita, pois que, em virtude mesmo do seu oficio, o Estado deve servir o
interesse comum. E é evidente que, quanto mais se multiplicarem as
vantagens resultantes desta acdo de ordem geral, tanto menos necessidade
havera de recorrer a outros expedientes para remediar a condigao dos

trabalhadores'.

%8 COIMBRA, J. R. Feijé. Direito Previdenciario Brasileiro, p. 07.

%9 ALLY, Raimundo Cerqueira. Normas Previdenciarias no Direito do Trabalho, p. 19.

% |eao XllI: enciclica Rerum Novarum, n. 26, Accion Catélica Espariola, Coleccion de Enciclicas y
Cartas Pontificias, 1946, p. 434, apud Simdes, Principios, cit., p. 83.



92

O papa Pio Xl, no “Quadragésimo Ano” ponderava que o justo salario
deveria garantir o sustento do operario e da sua familia, devendo cobrir as despesas
da sua casa. Contudo, deveria ser prestado ao trabalhador, pelo empresario, dentro
de certos limites razoaveis. Nao seria justa a concessao de salarios num montante
que nao viesse prejudicar a situacdo da empresa e tampouco causar a ruina do

empresario e do préprio operario.
Joao XXIIl, na Matter et Magistra suscitava:

[...] os sistemas de seguros sociais e de previdéncia social podem contribuir
eficazmente para a distribuicdo de rendimento total de um pais, segundo
critérios de justica e de igualdade, e podem, portanto, considerar-se como
instrumento para reduzir os desequilibrios dos niveis de vida entre as varias
categorias de cidadaos.

Jodo Paulo Il, na mais recente Enciclica Laborem Exercens classificava o
trabalho humano como sendo a “chave de toda a questdo social” e dispunha ainda
que para realizar a justica social seria preciso que houvesse, cada vez mais,

movimentos de solidariedade ™.

Assim sendo, o final do século XIX e o inicio do século XX foram
marcados por uma grande producéao intelectual que foi responsavel por promover
uma significativa mudanca nesse cenario, onde o Estado passou a ser dotado de
competéncias que o legitimavam a interferir tanto nas esferas econdmica, politica,
como também, e, principalmente, na social. “Passou ele, entédo, a direcionar, a partir
de normas juridicas, um conjunto de principios sécio-econdmicos que norteavam as

politicas publicas de cunho social e protecionista, alcangando todos os individuos”
142

Cassio de Mesquita Barros Junior'*® subdivide os periodos da histéria da
previdéncia social francesa em varias fases. A primeira delas, conhecida como a
fase do Liberalismo, no século XIX, era tida como a fase de inseguranga da classe
operaria, tendo aqui, o individuo que procurar varias formas de escapar da doenca,
da velhice e do acidente. Era caracterizada por varios aspectos. O primeiro era a

formagdo de uma previdéncia individual e que tomava a forma coletiva apenas,

T ALLY, Raimundo Cerqueira. Normas Previdenciarias no Direito do Trabalho, p. 19.

142 CORDEIRO, Marcel. O custeio previdenciario na area rural, p. 15.
%3 BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Rural, p. 21-13.
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mediante o mutualismo, quando varios individuos passaram a formar agrupamentos
voluntarios e a repartir, entre si, os riscos. Era, porém, uma forma bastante
rudimentar de previdéncia. O segundo deles era a prevaléncia do paternalismo entre
o patréo e o empregado, uma vez que se esperava do primeiro a cobertura contra os
riscos que viessem a se apresentar durante a relacdo de trabalho. O terceiro,
conhecido por “jurisdicismo”, apresentou-se quando a classe operaria, em virtude
das péssimas condi¢gdes de trabalho e de vida, passou a ser dizimada pelos

acidentes de trabalho.

O 6nus da indenizag&o pelos danos ficava a cargo do empregador, em
face da teoria da responsabilidade contratual, segundo a qual, havendo falha do
empregador, a reparagao do acidente lhe era imputavel. Finalmente, a ultima
caracteristica apresentada, era a relagdo que se fazia, naquela época, entre o
trabalhador e o indigente. Dai surgia a necessidade de o Estado intervir nas relagbes

sociais, tentando afastar todos os riscos que atingiriam a sociedade.

Dai em diante,o que se vé, é a formagao de um Estado intervencionista e
nao mais, apenas um mero expectador, passando a promover e fomentar politicas
econdmicas e sociais de grande vulto. Alem disso, passou a se tornar também um
Estado Social, tendo finalidade prépria distinta da dos individuos que a compunham,

responsabilizando-se por conceder prestacdes positivas que eram reclamadas pela

sociedade'**.

Assinala, nesse aspecto, Marcel Cordeiro'*, citando llidio das Neves:

Destarte, durante a transicdo do Estado intervencionista para o Estado
Social, ja era possivel perceber que a protegao social, na figura dos seguros
sociais, comegava a ganhar suas raizes. Ocorria na Alemanha, nos ultimos
vinte anos do século XIX a primeira iniciativa — sistematizada e organizada —
de protecdo social obrigatéria e garantida pelo Estado ainda que dirigida
apenas a determinados grupos de trabalhadores. Essa medida que deu
inicio aos modernos sistemas de previdéncia e Seguridade Social, partiu da
idéia de uma nova responsabilidade do Estado para além da tradicional
atuacdo em matéria de assisténcia social, vislumbrando a promogao e a
garantia da protecao social mediante a utilizagao de novas técnicas.

Assim, foi na Alemanha, como dito alhures, que surgiu um importante

precedente do “Welfare State”, a partir da edicao de uma inovadora legislagao social.

“* CORDEIRO, Marcel. O custeio previdenciario na area rural, p. 15.
%> CORDEIRO, Marcel. O custeio previdenciario na area rural, p.17.
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As leis aprovadas na Prussia, entre os anos de 1883 e 1889 foram a expressao da
intervencao estatal na defesa do proletariado. Foi nessa época que, na Alemanha,
Otto Von Bismarck pds em pratica um grande projeto de protegdo social, que
resguardava os trabalhadores da industria, custeado pela triplice participacdo dos
trabalhadores, das empresas e do Estado. Eram concedidos seguros contra
doencgas, invalidez e velhice. O primeiro se consubstanciava na prestacdo de
servigos de assisténcia médica e farmacéutica e no pagamento de um beneficio no

valor correspondente a metade de um salario do segurado.

Esses seguros, contudo, como ja foi dito anteriormente, protegiam os
operarios da industria e do comércio, ja que eles eram o0s responsaveis pelo
exercicio das atividades de maior importancia até entao, ja que eram o comércio e a
industria mais importantes para o desenvolvimento e progresso da época, 0 que

significava a exclusdo dos trabalhadores rurais, por exemplo.

Para Aguinaldo Simées'*

, “a iniciativa alema nesta matéria parecia a
sociedade contratualista uma violéncia as liberdades individuais, indébita ingeréncia
do governo na vida particular dos cidadaos”. Foi por isso que a Santa Sée,
preocupada com a condicdo desumana em que se encontravam operarios, editou a

ja mencionada Enciclica Rerum Novarum, em 1891.

O segundo periodo da historia da previdéncia social francesa, conhecido
por “Intervencionismo”, repousa exatamente aqui. Foi pautado pelo surgimento das
primeiras leis que versavam sobre a protecdo dos assalariados contra os temidos
riscos sociais. A primeira lei foi responsavel por tratar dos acidentes de trabalho e
foi datada de 09/04/1898. Essa lei, na verdade, procurava limitar a responsabilizagao
do empregador. Permitia que esse realizasse seguro contra essa responsabilidade,
estabelecendo-se uma relagdo entre o trabalhador, o empregado e a empresa

seguradora™’.

Mas, o que houve de mais importante, foi, na verdade, a influéncia da
iniciativa alema e do modelo bismarckiano na construcdo de um novo modelo de

ordenamento juridico na area social, que viria a ser chamado de direito da

%6 SIMOES, Aguinaldo. Principios de Seguranga Social. Sdo Paulo: Saraiva,1967, p. 76.
" BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Rural, p. 26-27.
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Seguridade Social. Isso se manifesta, pois, foi em 1911, na Alemanha mesmo pais,
que surgiu o primeiro cédigo de seguros sociais. Todavia, os problemas sociais nao
acabariam por ai. A situagédo de desigualdade e instabilidade social viria a piorar com
o advento da | Guerra Mundial. Foi aqui que a questdo social passou a ser
fortemente sentida em todo o mundo, fato que exigiria, de imediato, alteragdo em

todo contexto ideoldgico e juridico da época.

Foi exatamente nesse periodo que se passou a vislumbrar uma grande
evolugao consubstanciada na ruptura das formas de beneficéncia iniciais que eram
tipicas do Estado Liberal do século XIX, por direitos que passaram a ser expressos
em leis. E foi nesse contexto de busca do pleno desenvolvimento e minimizacdo das
diferengas sociais que passaram a surgir as novas constituicdes que traziam normas
de conteudo programatico, na maioria das vezes, que versavam sobre a forma de
intervengao do Estado no dominio econdmico. A partir dai, mundialmente, passaram
a ser editadas constituicdbes sociais a exemplo da Mexicana e Weimar, que

retratavam fielmente o surgimento do constitucionalismo social.

A primeira delas, datada de 1917, inovava em sua construgao, por inserir
em seu corpo, esses novos direitos sociais que passaram a existir. A segunda,
respectivamente, surgida logo apos o final da | Guerra Mundial, em 1919, foi
responsavel por influenciar o constitucionalismo mundial, na busca da protegao
pelos direitos sociais. Ela descrevia em seu artigo 161, o seguinte: “O império
promovera a criagdo de um sistema geral de segurancga social, para a conservagao
da saude e da capacidade para o trabalho, protecao da maternidade e prevencao de

riscos de idade, da invalidez e das vicissitudes da vida” '.

Dai podemos constatar que foi apdés a | Guerra que passamos a
vislumbrar um Estado Social de Direito, até entdao, nao existente, que se preocupava
com a execucado de tarefas sociais, em lugar da sociedade ou até mesmo,
juntamente com ela, mas ndo mais, deixando prevalecer a idéia de até entdo, que
deixava de lado todo e qualquer interesse seu, na prevencao e no controle das

questdes sociais. Foi dessa maneira que se passou a construir, apds o primeiro pos-

8 MIRANDA, Jorge. Estado de Direito: direitos individuais e direitos sociais, p. 130.
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guerra, um conjunto numeroso de constituicdes politicas, juridicas, mas, sobretudo,

sociais.

Nessa época, na Franca, uma outra lei muito importante foi editada entre
os anos de 1928 e 1930, e tratava sobre os seguros sociais. S6 aqui, a filiacdo dos
trabalhadores passou a ser obrigatéria e eles passaram, juntamente com os
empregadores, a verter contribuigbes para a cobertura de varias contingéncias
sociais como doenca, velhice, invalidez, morte e maternidade. Foi fortemente

influenciada por Bismarck.

O advento da Il Guerra Mundial também reforcou a necessidade da
intervencao estatal na ordem econdémica e social, exigindo do Estado a criacéo de
instrumentos juridicos habeis a promover a protegao reclamada. Pregava-se, pois, a
necessidade de reforma no ordenamento juridico ora existente, como forma de
solucdo aos novos problemas de cunho social e econdmico que se expressaram na
realidade social. Aqui nasceu também a idéia da existéncia de direitos humanos que
deveriam ser respeitados e que nao poderiam estar reservados apenas ao dominio

de um Estado, mas sim, deveriam atingir todos eles indistintamente.

Em 1941, em meio a Segunda Guerra Mundial, o presidente dos Estados
Unidos, Roosevelt, e o primeiro ministro britanico, Winston Churchill, firmaram a
Carta do Atlantico que era formada por uma série de declaragdes, dentre as quais se
acenou para a seguranga nacional e a garantia de os homens viverem livres do
medo e da necessidade. A plataforma da politica de Roosevelt advogava a cobertura
do desemprego e da velhice por meio de leis dos Estados. Propunha-se a
contribuigdo do empregado, do empregador e do proprio governo. O Governo
Federal assumiria a obrigagdo de prover os cidadaos de protecdo contra as
vicissitudes da vida'*.

Na Inglaterra, em 1942, coincidindo com o final da Il Grande Guerra,
Willian Beveridge publicou o seu relatério, que exerceu uma grande influéncia na
consolidagdo do constitucionalismo liberal, que se formava. Concedia as seguintes
prestacdes: aposentadoria por velhice, aposentadoria por invalidez, pensao por

morte do segurado, auxilio-desemprego, dava cobertura certos eventos como os

%9 BARROS JUNIOR. Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Rural, p. 28.
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acidentes de trabalho, doenca, maternidade, além dos encargos familiares. Esse
relatério, contudo, foi extremamente importante para a época, pois, 0 que se via, até
entdo, era uma era uma Europa arrasada pela guerra e uma populacédo debilitada
econdmica e socialmente. Por isso, esse periodo vai marcar o inicio da reconstrugao
européia no pos-guerra e a ruptura dos sistemas tradicionais de seguros sociais,

buscando a libertagdo do homem das situagdes de necessidade.

Sob a influéncia dessas idéias, em 1945, a Franca também concebeu o
Plano Francés de Seguranca Social. Esse plano visava estabelecer entre os
cidaddos uma solidariedade, voltada a redistribuicdo de rendas em funcdo das
necessidades individuais latentes. Buscava-se cobrir os encargos resultantes da
redugdo ou perda da capacidade de ganho e ainda os resultantes da maternidade e

encargos familiares.

O Jdltimo periodo da evolugdo social francesa, compreendido entre
1945/1946, conhecido por Neoliberalismo, foi marcado por uma fase de incerteza e
recuo. Isso ocorreu, pois, ao mesmo tempo em que se pretendia estender a todos os
individuos a protecdo social, mediante a solidariedade, independentemente do
exercicio de atividade laborativa, a legislagdo continuava a proteger apenas os
assalariados. O periodo entre 1946/1970 foi taxado pela crescente luta no intuito de
estender a protecdo social as novas categorias profissionais. Era marcante a
tendéncia ao egoismo, ja que muitas dessas novas categorias procuraram formar os

seus regimes protetivos proprios.

O Estado, diante de todas essas transformagdes e revolugdes sociais que
passaram a eclodir, ndo poderia ficar inerte. Reclamava-se cada vez mais por sua
atuacao e intervencao, tendo em vista o alcance de todos esses anseios sociais
emergentes voltados a valorizagdo do homem como tal. Ele, o 6rgao estatal, era
chamado a intervir, principalmente na ordem econb6mica, “com o intuito de
restabelecer a seguranca do cidaddo, passando a aceitar como dever social a
aplicacado de parcela substancial da receita tributaria no auxilio ao desafortunado,

em sua manutencao, quando tal ndo Ihe fosse possivel pelo préprio sustento’?”.

%% COIMBRA, J. R. Feijé. Direito Previdenciario Brasileiro, p. 08.
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Essa atuagcdo seria realizada pela edicdo de normas juridicas. Essas
abandonariam um pouco alguns conceitos inerentes ao direito privado e adotariam
alguns relacionados as politicas publicas de inclusdo social, tais como alguns
principios relacionados ao solidarismo e o ideal do bem comum, nos quais o Estado

passa a ser o responsavel por atender os mais necessitados.

O “Welfare State” ou Estado do Bem-Estar Social sera o responsavel por
promover essa integracdo do Estado e a sociedade, na busca pela protecdo do
homem e da sua relagdo com o mercado de trabalho. Surgiu, pois, para protegé-lo
do gigantesco abuso que, por tantas vezes, tentou atingir a expressdo de sua
dignidade, em nome dos interesses econdbmicos que prevaleceriam, por algum

tempo, aos sociais.

A partir dai, o Estado passou, definitivamente, a desenvolver a sua
atividade regulamentadora, criando normas de amparo ao homem trabalhador,
através de regras, institutos e principios proprios e alguns ramos juridicos
autébnomos, a exemplo do Direito do Trabalho e mais tarde, do Direito Previdenciario,

ramos esses hoje classificados, como integrantes dos Direitos Sociais.

Essa nova concepc¢ao aqui demonstrada revelou-se preciosa para o
desenvolvimento do direito da Seguridade Social, tenho em vista varios aspectos,
dentre os quais podemos citar os seguintes: a sua proposta de universalizagdo em
torno da protecéo social concedida a um numero cada vez maior de pessoas, a idéia
de integragdo das prestacdes previdenciarias com as assistenciais, cuja finalidade
seria acabar com as caréncias e necessidades, a uniformizagdo das prestagdes,
tendo em vista a sua igualdade, e, principalmente, a autonomia dos setores da
seguridade social, onde, cada um exerceria fungdes proprias decorrentes da sua

atividade.

Alguns doutrinadores afirmam que o advento dessas ciéncias sociais deu
ensejo a verdadeira expressédo do Estado Contemporaneo Democratico’’, pois, foi a
partir dai que passamos a ver a intervencdo do Estado no ambito social em quase
todos os ordenamentos juridicos ocidentais. Ele serve, na verdade, para garantir aos

cidadéos, iguais oportunidades nos campos econdmico, social e cultural.

1 PASOLD, César Luiz. Fungdo Social do Estado Contemporaneo. 2. ed. p. 46.
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O Estado Liberal comecgava a expressar sinais de esgotamento, bem mais
visiveis nas primeiras décadas do século XX, manifestados com o crescente
desemprego que assolava a sociedade. Dai nasceu a necessidade de o Estado
implantar politicas de protecdo ao emprego, sendo ele mesmo um grande
empregador. O Estado passou a ser organizado conforme dois objetivos principais,
ou seja, a planificagao estatal, preservando a economia capitalista e os processos
de producdo e acumulacédo a ela inerentes e o fomento da economia, através da
criacdo de agéncias financiadoras e bancos publicos destinados a angariar recursos

para o sistema produtivo. Wolkmer'®?, apoiando o ora exposto, escreve:

Finalmente, a crise e a faléncia do modelo liberal, a eclosdo da sociedade
industrial de massas, bem como as profundas transformagbes sécio-
econOdmicas ocorridas em fins do século XIX e comego do século XX
possibilitaram a complexa experiéncia de uma estrutura que, por estar ainda
em curso, assume diversas especificidades, cunhada por autores com as
designacdes de Estado Social, Estado Intervencionista, Estado Teocratico,
Estado do Bem-Estar, Estado Providéncia ou Assistencial (Welfare State)
etc.

O que se vé é a figura de um Estado Contemporaneo dotado de carater
intervencionista, que interfere tanto nos dominios social, econémico, politico e
cultural de uma sociedade, observando os paradmetros minimos de cidadania,

politica, justica, legalidade e legitimidade'>.

Ele passou a se contrapor ao Estado
Liberal de até entdo, a partir da segunda metade do século XIX e continuou
evoluindo no século passado para uma posi¢cdo ainda mais intervencionista, como
escreve Pasold: “a participacdo do Estado na vida da sociedade passa de uma fase
de tolerancia crescente até a de exigéncia, de modo que, hoje, sdo poucos os que
admitem um comportamento omisso do Estado frente ao encaminhamento e a
solucdo dos grandes problemas sociais” '**.

Constata-se que esse fato se explica pelo carater concentrador da
organizacao do Estado Moderno que foi se manifestando na medida em que os
problemas sociais irrompiam por conta da concepgao prevalecente na época: a
concepcao liberal propria de uma sociedade individualista, que passou a submeter a

grande massa da populagao a uma situacédo de verdadeira miséria.

%2 WOLKMER, Antonio Carlos, apud Daniel Machado da Rocha et alli. Curso de especializacdo em
Direito Previdenciario, p. 15-16.

»ROCHA, Daniel Machado da et alli. Curso de Especializagdo em Direito Previdenciario, p. 16.

* PASOLD, apud Daniel Machado da Rocha et alli. Curso de especializacdo em Direito
Previdenciario, p. 17.
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Blas Guerrero e Pastor Verdu escrevem que o Estado de Bem-Estar é

caracterizado pelo seguinte:

a) intervencao do Estado na economia com o objetivo de manter o pleno
emprego. Por sua vez, essa intervengéo é produzida através da criagdo de
um setor publico econémico; b) A prestagdo publica de um conjunto de
servicos de carater universal (preferencialmente em setores como a
educagao, a saude, a previdéncia e habitagdo), que pretendem garantir um
nivel minimo de servigos a populagédo. A isso se pode acrescentar como
sustenta, por exemplo, Ramesh Mishra, que a responsabilidade estatal na
manutengdo desse nivel minimo deve ser entendida como um direito e nao,
como uma caridade publica para uma minoria. Precisamente, a seguridade
socialwé’a uma das instituicdes mais representativas do Estado do Bem-
Estar ™.

Assim, o que se passou a ver, foi o Estado do Bem-Estar, prestando
servigos diretamente a populagdo nas mais variadas areas, a exemplo das ja
aludidas saude, educacgéo, mas, principalmente, a Seguridade Social, abarcando a
saude, a previdéncia e a assisténcia social, prestando servigos e concedendo os
mais variados beneficios as populagbes que se encontravam em situagdo de

necessidade social.

Por isso, podemos concluir que a implementacdo dessa nova politica
baseada na solidariedade social, deu-se com a aplicagdo do principio contributivo-
assegurador, que viria a substituir o caritativo-paternalista. A razdo de tudo, segundo
uma grande parcela da doutrina contemporanea, foi a perda, cada vez mais
significativa, do significado da familia como ente institucional e fundamental de
assisténcia, frente as mais variadas situacdes de necessidade e a insuficiéncia da
poupanga para proteger os individuos frente as adversidades que poderiam Ihes
atingir, haja vista a pequena parcela da sociedade que teria capacidade para

poupar.

3.3 EVOLUGAO DA PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

Depois de toda essa introducdo a respeito da origem da Seguridade
Social e da sua abrangéncia e alcance dentro do seio social, passaremos a enfocar,

a partir de agora, a origem e a evolucao histérica da prote¢cdo social em nosso pais,

%5 BLAS GUERRERO, Andrés; PASTOR VERDU, Jaime. Fundamentos de ciéncia politica, p.114.
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dando énfase as manifestacbes dessa protecdo dentro das nossas varias
constituicdes. Para tanto, iremos partir do periodo imperial até alcangarmos, mais a
frente, a nossa atual realidade social. Tem-se que as primeiras manifestacoes de
necessidade da implantagdo de seguro social deram-se através das santas casas de
misericordia, a exemplo da de Santos em 1543, que eram responsaveis por

conceder prestacdes de natureza assistencial.

Dentre as nossas constituicbes, a primeira delas, datada de 1824,
conhecida Constituicdo imperial, assegurava os socorros publicos a populagado
carente, medida que, na realidade fatica, ndo surtiu qualquer efeito, servindo apenas

%8 Mais

para “remediar a miséria gerada pelo dogma da igualdade e da liberdade
tarde, houve também a criacdo dos montepios, das sociedades beneficentes e do

Montepio Geral dos Servidores do Estado (Mongeral) em 1835.

O Cédigo Comercial de 1850 ja dispunha em seu artigo 79, que os
empregadores deveriam manter o pagamento dos salarios dos empregados por trés
meses em caso de ocorréncia de incidentes imprevistos e inculpados. Lembra
Mozart Victor Russomano'’, que desde 1888, com a edicdo da Lei n° 3397 de 24 de
novembro, que ja se demonstrava preocupagdo com a segurang¢a do trabalhador,
uma vez que, ali ja se previa a criagdo de uma “caixa de socorros” para 0s
trabalhadores das estradas de ferro do Estado. Essa foi, verdadeiramente, a primeira

medida do legislador patrio tratando especificamente da matéria previdenciaria.

Logo apds a edicdo dessa lei, surgiu a criagdo do montepio para os
empregados dos correios e o fundo de pensdes para os trabalhadores das oficinas
da Imprensa Régia, sem falar nos funcionarios do Ministério da Fazenda, os civis
funcionarios do Ministério de Guerra, os operarios efetivos do Arsenal da Marinha da
Capital Federal e, finalmente, os empregados da Estrada de Ferro da Central do
Brasil, além dos demais empregados das estradas de ferro que mais tarde seriam
protegidos. Todo esse arcabougo normativo surgido aqui nessa fase imperial, como
nds iremos ver daqui para frente, servira de base para os legisladores da Republica
anunciarem as suas construgdes normativas voltadas ao campo da seguranga

social.

% HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, 5. ed., p. 21.
* RUSSOMANO, Mozart Victor. Curso de Previdéncia Social, p. 29.
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Diante de tudo o que foi exposto, chegou-se a constatagao, que, naquela
eépoca, preponderava, mesmo, a preocupagao com os trabalhadores dos servigos
publicos (ferroviarios, empregados dos correios e oficinas da Imprensa Régia), tanto
€ que a evolucao legislativa mostra que essa tendéncia perdurou por muito tempo,
inclusive alcancando a fase republicana, fato que retardou, sobremaneira, a

concessao de protegao aos empregados das empresas privadas.

A Constituicdo de 1891, conhecida constituicao republicana, nao tratou
especificamente do direito previdenciario. Isso se deu, pois, a técnica que era
adotada para a elaboragdo de constituicbes naquela época, retirava do legislador
constitucional a competéncia para legislar sobre matéria previdenciaria, o que ficaria
a cargo do legislador ordinario. Isso demonstra a concepgao bem definida que os
republicanos tinham em torno da tarefa a ser exercida pelo constituinte, bem como
os limites e os contornos que deveriam a constituicdo respeitar e apresentar.
Contudo, garantia aposentadoria aos funcionarios publicos que ficassem invalidos a
servico da nacdo. Foi nessa época, também, que a previdéncia assumiu, pela
primeira vez, verdadeiro contorno de direito publico subjetivo, mas, com claros

contornos restritivos, ja que alcangavam, unicamente, aqueles funcionarios.

Como alerta Russomano'®, o fato de transpor as normas de previdéncia
social a nivel de legislacdo ordinaria nao retira da doutrina republicana brasileira
daquela época a constante preocupacdo com os problemas sociais. Isso se reflete
quando, a esta constituicdo sobrevieram varios atos criando e regulamentando
fundos de pensdes e caixas especiais para trabalhadores publicos e outros
trabalhadores, ampliando o circulo de protecado, ndo s6 dentro, como fora da esfera

da administracéo publica, como veremos mais adiante.

Miguel Horvath Junior'® assinala que a essa Constituicdo apenas
assegurava os socorros publicos em caso de calamidades. Assim sendo, o0 que se
viu foi que, mesmo apds quase setenta anos de monarquia constitucional, a
Republica apenas fez com que a protecao social ficasse sob a responsabilidade das
pessoas que manifestassem interesse em aderir a um plano previdenciario

facultativo. Assim sendo, s6 os mais afortunados como os autbnomos, profissionais

18 RUSSOMANO, Mozart Victor. Curso de Previdéncia Social, p. 32.
%9 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p.21.
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liberais tinham condi¢des de firmar contratos por meio de socorros mutuos. Mas, foi
mesmo apos a conflagracdo da | Guerra Mundial que a Previdéncia Social ganha
grande peso em nosso ordenamento juridico. Essa época coincidiu com o
desenvolvimento da industria brasileira, o que fez nascer a classe operaria urbana.
Foi aqui também onde o Brasil assinou o Tratado de Versalhes e passou a integrar a

Organizagéao Internacional do Trabalho.

O periodo compreendido entre 1919 e 1930 foi caracterizado como um
periodo de grande avanco em torno da construgao normativa previdenciaria, pois, foi
aqui que se viu o inicio da concessdo do seguro social aos trabalhadores das

empresas privadas, mudando o prisma da protecao social até entdo presente.

Isso se vislumbra, pois, foi em 1919 que surgiu a Lei n° 3724 tratando
dos acidentes de trabalho, tornando obrigatorio o seguro contra o risco decorrente
de atividade industrial que seria estendido a todos os trabalhadores. Todavia, apesar
de ter cunho social, esse seguro ndo estava integrado a Previdéncia Social, o que sé
veio ocorrer, efetivamente, em 1967, com a edicdo da Lei n° 5316 de 14 de

setembro do mesmo ano.

Regra geral, o que se pdde constar foi a ndo existéncia, nesse periodo,
de um significativo avango constitucional na seara da proteg¢ao social e, sim, apenas,
uma descentralizagdo administrativa, alcangando os socorros publicos nos casos de
calamidade publica, como dito adredemente. Isso se explicava pela ainda latente
influéncia liberal que teimava em determinar o comportamento politico-econémico do
Estado brasileiro. O Estado ainda permanecia ausente no que se referia a

participacao direta no custeio e na administragdo do complexo previdenciario.

Mas, foi em 1923 que a Previdéncia Social se instalou em nosso pais, a
partir do Decreto Legislativo de n° 4682, conhecido como Lei Eloy Chaves, nome do
deputado paulista autor do projeto. Essa lei determinou a implantagdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensdes para os empregados das empresas ferroviarias, sendo a
primeira, dos empregados da Great Western Brasil. Amparava os trabalhadores
contra os riscos doenga, velhice, invalidez e morte. Essa lei concedia beneficios
pecuniarios, como as aposentadorias e pensdes, na forma de seguro, que

pressupunha contribuicbes recolhidas para financia-los, e prestava servicos de
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natureza assistencial, que por natureza, ao contrario dos primeiros, ndo exigiam do
beneficiario qualquer tipo de contribuigdo, conforme dispunha o seu artigo 90, o qual

transcrevemos in verbis:

Os empregados ferroviarios a que se refere o art. 20 desta lei, que tenham
contribuido para os fundos da Caixa com descontos referidos no art. 30 letra
“a” terdo direito: 1° — a socorros médicos em casos de doengas em sua
pessoa ou em 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 Administragdo; 3° — Aposentadoria; 4° —
pensdo para os seus herdeiros em caso de morte.

Dai, o que se viu foi a criagao de uma lei bastante evoluida para a época,
uma vez que concedia varios beneficios, como vimos, bem como prestava servigo
de natureza ambulatorial tanto para o segurado, como para os membros da sua
familia, dando assim uma maior abrangéncia ao conceito de beneficiario. Isso tudo
fez com que ela servisse de paradigma para as demais construgdes normativas que

viessem tratar de previdéncia social.

Essa década vai ser caracterizada pela proliferacdo dessas caixas de
aposentadoria, de natureza privada e vinculada a empresa com a qual o trabalhador
mantinha o seu vinculo empregaticio, uma vez que havia autorizagdo para cada
empresa formar a sua prépria Caixa. Essa permissao fez render a criagcdo de um

total de cento e oitenta e trés caixas ao final.

Foi nesse mesmo ano, 1923, que surgiu ainda o Decreto Lei n° 16.027
que criava o Conselho Nacional do Trabalho, que mais tarde estaria ligado ao
Ministério da Agricultura, Industria e Comércio e tinha atribuigdes para supervisionar
e controlar os assuntos relacionados a Previdéncia Social. J& em 1926 foi editada a
Lei n° 5.109, responsavel por estender os regimes das Caixas de Aposentadorias e

Pensdes as empresas portuarias e de navegagao maritima e fluvial.

Ja a década de 1930 foi caracterizada por um periodo de grande
instabilidade, ja que foi nessa época que explodiu a famosa Revolugédo de 1930, no
governo de Getulio Vargas. Foi aqui também instalado o Il Governo Provisorio
Republicano, que pretendia criar no pais um amplo programa de reformulagao

politica, administrativa e financeira®. Fora criado o Ministério do Trabalho, IndUstria

180 RUSSOMANO. Mozart Victor. Curso de Previdéncia Social, p.34.
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e Comércio, que tinha a tarefa de supervisionar a Previdéncia Social. E, dai para
frente o que se viu foi um verdadeiro impulso na legislagdo previdenciaria em nosso
pais. Houve a proliferagdo e extensio dos Institutos de Aposentadoria e Pensao aos
empregados dos servigos publicos concedidos ou explorados diretamente, tais como
os trabalhadores das empresas de telefone, telégrafos, servicos de gas, esgotos,
etc. 1.

Entre 1932 e 1934 o regime das Caixas se estendeu também para as
empresas de mineragao e transportes aéreos. Além disso, foi nesse mesmo periodo
apresentado um projeto de lei preconizando a criagdo de uma caixa unica destinada
a abranger toda a populagéo brasileira, pois, até aquele momento, a Previdéncia
Social s6 se via organizada por empresa'®. Foi, entdo, baixado o Decreto n° 21.081,
sendo ele verdadeiramente considerado como a primeira Lei Organica da
Previdéncia Social e tinha a intengdo, a partir dali demonstrada, de promover,
paulatinamente, a sistematizacdo das leis até entdo existentes, que tratassem de

previdéncia social.

Por isso que, como bem observa Miguel Horvath Junior'®®, entre os anos
de 1930 e 1940, as Caixas de Aposentadorias e Pensdes passaram a se transformar
em Institutos de Aposentadorias e Pensdes, que assumiam a forma juridica de
autarquia federal e tinham a fung¢ao de efetivar o controle financeiro, administrativo e
diretivo. Essa mudancga, ainda segundo o mesmo autor, promoveu uma significativa
melhora na cobertura previdenciaria, ja que, ao invés de proteger apenas membros
de uma determinada empresa, passava a proteger membros de uma categoria
profissional. Além dessa ampliacdo quanto aos sujeitos dessa cobertura, também
integrou o Estado, assumindo ele, naquele momento, o papel de gestor do sistema
previdenciario. Dessa época, o que se constata € a instituicdo de um sistema
previdenciario voltado a concessao de prestacao social basica para todos os setores
da classe trabalhadora urbana, excluindo-se dessa protecao os trabalhadores rurais,

os autdbnomos e ainda todos aqueles que nao possuiam vinculo empregatl’cio164.

*T BARROS JUNIOR. Cassio Mesquita de. Previdéncia Social Urbana e Rural.

182 | EITE, Celso Barroso e VELLOSO, Luis Paranhos. A Previdéncia Social, p. 120.
'8 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, 5. ed, p.08.

1®* HORVATH, Mirian Fiaux. Auxilio Reclus&o, p. 55.
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Ja a Constituicdo de 1934 foi a responsavel por implementar a
previdéncia social, no seu artigo 121, § 1°, alinea “h”. Isso tudo foi resultado das
pressdes exercidas pela legislacdo ordinaria e pelos acontecimentos sociais da
época, dentre os quais podemos citar os acontecimentos politicos na Europa, pos |
Guerra Mundial que influenciaram na verdadeira difusdo dos direitos sociais e que
passaram a ser constitucionalizados e ainda, os movimentos sociais democraticos,

que, nao de forma diferente, repercutiram fortemente no Brasil.

Era uma constituicdo nao tdo abrangente quanto necessitavamos, pois,
como visto, s6 abrangia os trabalhadores urbanos e assalariados que mantinham
vinculo empregaticio, impondo-lhes vinculagdo obrigatéria. Contudo, ela ja trazia o
modelo de custeio tripartite, uma vez que contava o sistema com as contribuicbes
dos trabalhadores, dos empregadores e do Estado. Previa protecao especial a
gestante, ja que tinha ela a partir de entdo, o direito assegurado ao descanso
remunerado, sem prejuizo do emprego, e aos trabalhadores de um modo geral,
concedendo-lhes aposentadoria por invalidez, velhice e assisténcia médica e
sanitaria. Foi nela que, pela primeira vez, se viu expressa, num texto constitucional a
expressao “seguro social’. Assim dispunha o artigo 121, em seu paragrafo primeiro,

alinea “h” do texto constitucional:

Art. 121, § 1°. A legislacdo do trabalho observara os seguintes preceitos,
além de outros que colimem melhorar as condi¢des do trabalhador: [...] h -
assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, e instituicdo de
previdéncia, mediante contribuicdo igual da Unido, do empregador e do
empregado, a favor da velhice, da invalidez, da maternidade e nos casos de
acidente de trabalho ou de morte.

Ademir de Oliveira, nesse aspecto, salienta:

O principio fundamental e sustentaculo de qualquer organizacdo da
Previdéncia Social é o solidarismo social, fruto da contribuicdo de todos.
Quando um dos contribuintes vier a necessitar por ocasido de eventos
previsiveis: doenga, invalidez, velhice na qualidade de segurados, morte ou
reclusdo para seus dependentes, recebera sua parte relativa as
contribuigdes efetuadas’®.

Nesse mesmo ano foi criado o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Bancarios (IAPB) e dos Comerciarios (IAPC), respectivamente pelos Decretos n°
24.615 de 09/06 e 24.273 de 22/05. Mas, a criacdo dos Institutos ndo parou por ai.

185 OLIVEIRA, Ademir de. Curso de Direito Previdenciario, p. 121.
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Em 1936, mediante a Lei n° 367 de 31/12 foi criado o I|API, Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Industriarios. Outras categorias profissionais também
foram beneficiadas pela criagdo dos Institutos, tais como os estivadores e os
empregados dos transportes de cargas. Contudo, apesar de ter sido benéfica a
criacao desses Institutos de Aposentadorias e Pensbes, eles tinham um ponto
inconveniente, ou seja, eles nado tratavam de maneira uniforme as categorias
profissionais por eles abrangidas. Além disso, dispunham de um regime legal dispar
e contraditério ndo s6 em relagdo aos direitos dos respectivos profissionais, mas
também com relacdo ao critério de distribuicdo dos beneficios, causando um
desequilibrio em relagdo a concessao desses direitos dos trabalhadores em ambito
nacional'®®.

Apos trés anos surgiu mais uma Constituicdo, datada de 1937. Essa,
todavia, nao inovou muito em matéria previdenciaria, apenas manteve os beneficios
ja constantes na constituigdo anterior, garantindo a instituicdo dos seguros de
velhice, de invalidez, de vida para os casos de acidente de trabalho. Foi omissa em
relagao a participacao do Estado no custeio da Previdéncia Social, por isso era uma
constituicdo que previa direitos que verdadeiramente nunca poderiam ser
efetivamente concedidos, exatamente pela auséncia de uma fonte de custeio pelo
Estado.

Mas, foi em 1945 que, segundo a maior parte da doutrina patria teve inicio
a terceira fase de evolugao da previdéncia em nosso pais. Foi exatamente nesse
periodo que se tentou implantar a primeira uniformizagcado das leis de previdéncia
social e a unificagdo de todos os seus 6rgaos, através da criacdo do Instituto de
Servigos Sociais do Brasil, mediante a edicdo do Decreto-lei n° 7.526 de 07 de maio.
Esse decreto, segundo dizeres de Mozart Victor Russomano, representou “a
primeira medida concreta para a uniformizagdo legislativa e para a unificagao

administrativa da Previdéncia Social Brasileira” .

Mas, essa tentativa, efetivamente, ndo conseguiu lograr éxito, pois, para
que esse decreto pudesse ter eficacia, seria necessaria a expedicdo de uma

regulamentagdo, que nunca veio a surgir. Além do que, esse periodo foi também

16 GOMES, Orlando e GOTTSCHALK, Elson. A Previdéncia Social no Brasil, p. 472.
17 RUSSOMANO. Mozart Victor. Curso de Previdéncia Social, p. 35.
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tomado por grandes agitagdes politicas que culminaram no movimento militar que

depbs Getulio Vargas e p6s fim ao Estado Novo.

Ja em 1946 foi editada a Constituicao daquele mesmo ano, que procurava
restaurar as principais medidas adotadas na Constituicdo de 1934. Nessa época, a
preocupacao com a questao social foi fortemente intensificada, o que fez com que a
ordem econdmica viesse a ser organizada, a partir de entdo, consoante os principios
da justica social. Foi nela que surgiu pela primeira vez a expressao “previdéncia
social”’, fazendo desaparecer a antiga expressao “seguro-social’. Determinava o
custeio tripartite e a obrigatoriedade da instituicdo do seguro pelo empregador contra
os acidentes de trabalho'®®. Previa para o funcionario publico a concesséo de
aposentadoria por invalidez, com vencimentos integrais garantidos, se esta fosse
ocasionada por acidente ou doenga contagiosa ou incuravel, especificada em lei; a
aposentadoria compulséria aos setenta anos de idade e a voluntaria com o
cumprimento de trinta anos de servico. E para o trabalhador em geral previa a

protecdo em favor da maternidade, doencga, velhice, invalidez e morte.

Aqui ficou consignado que a Unido deveria legislar sobre a matéria de
previdéncia social, sendo permitido aos Estados a suplementagéo da legislagdo em
torno dessa matéria. A competéncia legislativa em matéria previdenciaria passou a
ser concorrente, possibilitando aos Estados e Municipios a criacdo de regimes
proprios de previdéncia para os seus servidores, caso em que esses ficavam

excluidos da protecdo do regime geral'®.

Porém, em 1947, o deputado Aluizio Alves apresentou um projeto de lei
que previa o amparo social a toda a populagdo, que mais tarde resultou na Lei n°.
3.807, de 26/08/1960, denominada Lei Organica da Previdéncia Social, que
proporcionou a unidade de tratamento entre os segurados e dependentes'’®. Ela,
contudo, nem conseguiu unificar os organismos gestores nem, tampouco, conseguiu
estender a protegdo previdenciaria aos trabalhadores domésticos e rurais, sendo

estes ultimos, mais uma vez, excluidos do campo de protecao previdenciaria.

1% HORVATH JUNIOR. Miguel. Direito Previdenciario, p. 26.
1% ROCHA, Daniel Machado da (Coord.). Curso de Especializagdo em Direito Previdenciario, p. 76.
" COIMBRA, J. R. Feijé. Direito Previdenciario Brasileiro, p. 35.
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Essa fase foi, como se pode constatar caracterizada pela existéncia de
uma numerosa regulamentagcdo sobre a previdéncia social que pautava pela
disparidade de tratamento previdencial que era concedido a grande parte das
categorias profissionais beneficiadas. Mas, esse nédo foi um grave problema que
atingiu apenas a realidade brasileira, mas, também alguns paises a exemplo da

Franca e da Italia'"".

ApoOs toda essa fase tumultuada, surgiu em 1960, a tdo esperada Lei n°
3.807 de 26/08, denominada Lei Organica da Previdéncia Social, conhecida por nés
como LOPS. Ela foi, verdadeiramente, o marco de unificacdo dos critérios de
concessao dos beneficios pelos diversos institutos. A partir daqui, os entao
existentes IAP’s passaram a ser regulados pelas mesmas regras em todo o territério
nacional. A LOPS também foi responsavel pela ampliagdo dos beneficios
concedidos até aquele momento, vez que criou os auxilios-natalidade, funeral e
reclusdo, sendo esses beneficios passiveis de serem concedidos aos empregadores

e profissionais liberais, estendendo o campo de atuacao das normas protetivas.

A Lei Organica também foi responsavel por transformar a Caixa de
Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e dos Empregados de Servigos Publicos,
também conhecida por Caixa Unica, no Instituto de Aposentadoria e Pensées dos
Ferroviarios e Empregados Publicos (IAPFESP), um dos varios IAP’'s em
funcionamento no territério nacional, fato que fez desaparecer o antigo regime das

Caixas.

Essa Lei Organica passou a assegurar os seguintes beneficios aos
trabalhadores urbanos: auxilio doenca, as aposentadorias por invalidez, velhice,
tempo de servico e especial, o auxilio-natalidade, a pensdo por morte, o auxilio-
funeral, peculio e auxilio-reclusdo, sendo esses quatro ultimos concedidos

diretamente aos dependentes dos segurados.

A aposentadoria por tempo de servico era concedida apds o cumprimento
de, no minimo, trinta e cinco anos de trabalho para os homens e. trinta anos para as
mulheres, de forma integral, podendo esse limite etario ser reduzido em cinco anos,

se o0 segurado optasse pela sua concess&o, em regime proporcional. Deveria, aqui,

1 GOMES, Orlando e GOTTSCHALK, Elson. A Previdéncia Social no Brasil, p. 472.
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ser respeitado o periodo de caréncia de sessenta contribuigdes mensais. A especial
apés um minimo de quinze anos de trabalho em atividade penosa, vinte anos de
trabalho em atividade insalubre e vinte e cinco anos de trabalho em atividade
perigosa, tendo ainda que o segurado, contar, no minimo, com cinquenta anos de
idade. Ja a aposentadoria por velhice era concedida apds os sessenta anos de
idade, em se tratando de mulheres e sessenta e cinco, no caso de homens, e
consistia numa renda mensal, sendo considerado, também, um beneficio de

prestacao continuada.

Aqui & bom frisar que, quando os segurados estivessem em gozo do
auxilio-doenca ou da aposentadoria por invalidez, ao completarem a idade acima
descrita teriam os seus beneficios automaticamente convertidos em aposentadoria
por velhice. Se, contudo, aos sessenta e cinco anos de idade, a segurada mulher e
aos setenta, o segurado homem, ainda estivessem exercendo as suas atividades
laborativas na empresa, esses teriam que se aposentar compulsoriamente, a pedido

da empresa.

O auxilio-doenca era concedido apds o décimo sexto dia de enfermidade
e se estendia até, o maximo de dois anos, o qual poderia ser automaticamente
convertido em aposentadoria por invalidez, enquanto perdurasse a enfermidade. O
auxilio-natalidade era concedido a mulher segurada, quando esta desse a luz a uma
crianga e mais tarde, com a alteracdo da LOPS viria ser concedido também, ao
segurado homem, em virtude do parto da sua companheira, mesmo nao sendo ela

segurada.

Em se tratando de peculio, esse era um beneficio que era concedido
diretamente ao segurado como também aos seus dependentes. Consistia na
restituicdo, em dobro, das contribuicbes pagas pelo segurado que ficasse invalido ou
viesse a falecer, sem que antes tivesse completado o periodo de caréncia, e por isso

mesmo nao tivesse adquirido o direito a receber ou deixar beneficios.

Em relagdo aos beneficios concedidos aos dependentes do segurado,
podemos vislumbrar a pensdo que, para a sua concessao era imprescindivel a prova
da situagcédo de dependéncia em relagdo ao segurado falecido; o auxilio-funeral, que

deve ser pago diretamente ao dependente ou ao executor do funeral, em virtude das
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despesas oriundas deste e, finalmente, o auxilio-reclusdo, concedido aos
dependentes do segurado preso. Esses eram concedidos, levando-se em
consideragao o salario-de-beneficio da época, que tinha por base a média da
remuneragao que tiver sido computada para os descontos das doze ultimas
contribuicdes, e do cumprimento do respectivo periodo de caréncia, que era, na
maior parte das vezes, correspondente a doze contribuicbes. Mas, a tentativa de
unificagdo, agora, dos IAP’s ndo viria surgir logo apds essa novidade. Efetivamente,
veio ocorrer apenas em 1966, ou seja, seis anos apos a unificagdo da legislagao da
previdenciaria e a transformacao de caixas setorizadas, em institutos de abrangéncia

nacional, sob forte influéncia da Revolucédo de 1964.

Foi com o Decreto-lei n°. 72 que houve a unificacdo das instituicoes
previdenciarias, através do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), exceto o
IPASE (Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado), o IAPFESP
(Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos Ferroviarios e Servidores Publicos) e o
SASSE (Servico de Assisténcia e Seguro Social dos Economiarios), que

permaneceram com seus regimes proprios.

Em 1967, surgiu uma outra Constituicdo que, promoveu uma sensivel
modificacdo no cenario previdenciario, quando elencou o salario-familia como um
dos beneficios que seriam concedidos aos dependentes do trabalhador urbano e
ainda, quando concedeu a mulher, o direito a aposentadoria, aos trinta anos de
servigo, com salario integral. Nesse mesmo ano, houve apenas a edigdo da Lei n°.
5.316, responsavel por promover a integragdo dos acidentes de trabalho ao INPS,

estatizando-o.

Essa medida faria desaparecer o antigo sistema que obrigava o
empregador a conceder uma indenizagado ao seu empregado em caso de dano, que
era transferivel a uma entidade seguradora, mediante a contratacdo de um seguro.
Foi, na verdade, uma medida que ia ao encontro das recomendacgdes previstas no
Plano Beveridge, pois, este aconselhava a estatizagdo deste seguro, além da sua

unificagdo ao sistema previdenciario até entao existente.

Esse seguro contra acidentes de trabalho a cargo do INSS deveria ser

realizado pela empresa em favor dos seus empregados, dos trabalhadores
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temporarios, dos avulsos e dos presidiarios que exerciam trabalho remunerado.
Assim sendo, todos os que nao dispunham da condigcdo de empregado, a exemplo
dos domésticos e autbnomos, estavam excluidos da protecdo securitaria

previdenciaria.

Os servicos instituidos pela lei de acidentes de trabalho foram a
assisténcia médica, que abrangia a ambulatorial, cirdrgica, recomposig¢ao estética,
hospitalar, farmacéutica, odontolégica e a reabilitagdo profissional. Esses
independiam, para a sua concessao, de cumprimento de periodo de caréncia e nem
poderiam ser cumulados com outros beneficios do Regime Geral da Previdéncia

Social'’?.

Os trabalhadores rurais, durante muitos anos esquecidos, s vieram a ser
contemplados pelo sistema previdenciario, como passaremos a ver com mais afinco
daqui em diante, com a Lei n° 4.212 de 02/03/1963, chamada Estatuto do
Trabalhador Rural. Essa lei pretendia estender aos ruricolas a protecdo das leis
trabalhistas e previdenciarias. Contudo, mais uma vez os trabalhadores rurais
ficaram a mercé da sorte, pois, essa lei n&do conseguiu cobrir 0s riscos e conceder a
protecdo que pretendia, tendo em vista a realidade social daquela época. Foi ainda
em 1963 que foi instituido o salario-familia (Lei n°. 4.266), o abono especial e 0 13°
salario dos beneficiarios (Lei n°. 4.2841). Isso se provava, pois, ja em 1967, a

protecdo previdenciaria concedida ao trabalhador rural era limitada a assisténcia

meédico-social, ndo concedendo, pois, qualquer beneficio de natureza pecuniaria.

Finalmente, a Constituicdo de 1969 em nada inovou em relagdo a
Constituigdo anterior, ndo trazendo, portanto, grandes inovagbes em matéria de

protecao previdenciaria aos trabalhadores urbanos e rurais da época.

Ja a protecao ao trabalhador rural tentou ser estendida pelo Decreto-Lei
n° 564 de 01/05/1969, que foi responsavel por instituir o Plano Basico da Area Rural,
ampliando a esfera de protecédo aos trabalhadores do setor agrario da agroindustria
canavieira e das empresas de outras atividades. Concedia a todos os ruricolas os
seguintes beneficios e servigos: o0 auxilio-doenga, a aposentadoria por invalidez, a

aposentadoria por velhice, o auxilio-recluséo, o auxilio-funeral e a pensao por morte.

2 BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 61.



113

Outra significativa ampliacdo ainda ocorreu nesse mesmo ano, com 0O
advento de um novo Decreto-lei, de numero 704, de 24 de julho daquele ano. Esse,
todavia, determinava a inclusdo dos empregados das empresas produtoras e
fornecedoras de produtos agrarios “in natura” e empregados dos empreiteiros ou de
organizagdo que, nao constituidos sob a forma de empresa, utilizassem mao-de-
obra para a produgao e o fornecimento de produto agrario “in natura” '">.

Mesmo diante de todas essas inovacdes, efetivamente, podemos dizer
que a verdadeira protecao previdenciaria concedida ao homem do campo, antes do
advento da nossa atual Carta Maior s6 aconteceu em 1971, com o advento da Lei
Complementar n°. 11, que instituia o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural,
conhecido como PRORURAL, vez que concedia tutela previdenciaria, tal como
inicialmente almejada, ao homem do campo. Tinha este programa natureza
assistencial, cujo principal beneficio instituido era o da aposentadoria por velhice,
concedido aos trabalhadores do campo que contassem com mais de sessenta e

cinco anos de idade, equivalente a 50% do maior salario minimo vigente no pais'™.

E importante fazer aqui, uma mencdo aos trabalhadores domésticos.
Foram conceituados como sendo aqueles que prestavam servicos de natureza
continua e de finalidade n&o lucrativa a pessoa ou a familia, no ambito residencial
desta. Esses so vieram se tornar segurados obrigatérios da Previdéncia Social em
11/12/1972. Passaram a fazer jus a varios beneficios, dentre os quais podemos citar
a aposentadoria por invalidez, velhice, tempo de servigo, especial, auxilio-doencga,
auxilio-natalidade, abono por permanéncia no servigo, assisténcia médica,
farmacéutica, servigo social, reabilitagao profissional, abono especial e peculio, além
de outros que serédo concedidos aos dependentes do segurado, como a pensao por

morte, auxilio-reclusao e o auxilio-funeral.

Mais tarde, a LOPS sofreu alteragao, através da Lei n°® 5890/73. Essa lei
fez desaparecer a figura do segurado avulso, passando os estivadores, conferentes
e outros que pertenciam a mesma categoria a enquadrar-se aos segurados-
autébnomos. Os trabalhadores eventuais, entendidos esses como os que prestavam

servicos de natureza eventual a uma ou mais empresas, bem como aqueles que

'3 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario, p. 37.
% IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario, p. 37.
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prestam servicos remunerados, mediante o pagamento de recibo, em carater
eventual, independentemente da duragcdo da tarefa, sem relagcdo de emprego,
também foram levados a categoria dos autbnomos. Essa lei deixou de estabelecer o
limite de idade de cinquenta anos para que os empregados passassem a se tornar
segurados da previdéncia social urbana, existindo apenas o limite de sessenta anos
de idade para a inscricdo dos segurados autdbnomos. Uma outra importante
alteragao dessa lei foi o estabelecimento da obrigatoriedade da filiagdo a todos
aqueles que exerciam atividade compreendida no Regime da Lei Organica da

Previdéncia Social, independentemente do limite de idade.

Em relacdo aos dependentes, a Lei n° 5.890/73 incluiu a companheira no
rol dos dependentes do segurado, sendo esta uma importante inovagao. Contudo,
era preciso que ela vivesse com o segurado, por, no minimo, cinco anos, salvo se
existisse filho comum, hipoétese em que este prazo era dispensado. Esses
dependentes respeitavam uma ordem de preferéncia, ja que, na primeira classe,
encontravam-se a esposa ou companheira, desde que vivesse ha mais de cinco
anos com o segurado ou dele tivesse filhos comuns, os filhos homens menores de
dezoito anos de idade ou invalidos ou as filhas, solteiras, até o limite de vinte e um

anos de idade, salvo se invalidas.

Logo apds, na segunda classe, apareciam as pessoas que viessem a ser
designadas pelo segurado, sendo que estas, caso fossem de sexo masculino, teriam
que ser menores de dezoito anos ou maiores de sessenta, para que pudessem ter
direito aos beneficios e aos servigos. Abaixo estavam o pai do segurado, se invalido
ou a sua mae e por fim, apareciam os irmaos homens até dezoito anos de idade, ou
invalidos e irmas até vinte um anos de idade ou solteiras, ou ainda as invalidas, sem
limite de idade. Nesse ano também houve a alteragdo do limite de cinquenta para

sessenta anos para a filiagao a previdéncia social.

N&o podemos esquecer que essa lei resguardou os mesmos direitos que
foram conferidos ao trabalhador urbano, ao ruricola, exceto a assisténcia financeira,
alimentar e habitacional, que foram excluidas. Mas, em contrapartida foram incluidos
o beneficio do salario-familia e o servico de assisténcia médica e farmacéutica,
sendo que a primeira ficaria condicionada a existéncia e aos limites dos recursos

financeiros disponiveis e seriam prestados em conformidade com as condicdes
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locais, ndo se responsabilizando o INPS pelas prestacdes concedidas sem a sua

prévia autorizagao.

O ano de 1974 foi marcado, todavia, pela criagdo do Ministério da
Previdéncia Social, através da Lei n°. 6.036, que veio atender a necessidade latente
de dar estrutura prépria, de porte ministerial a previdéncia social e que mais tarde
iria abranger o INPS, o SASSE, o IPASE, o FUNRURAL, dentre outros. Era, pois,

75 «yeio atender a

uma criagdo que, segundo Cassio de Mesquita Barros Junior
orientagdo dominante na histéria da Previdéncia Social brasileira da unificagdo e da

autonomia”.

Citando Celso Barroso Leite, Cassio de Mesquita'™®

, salienta que a
criacdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social “representou um
significativo avango, pois na verdade, a previdéncia social ja assumira porte e
relevancia que desaconselhavam sua permanéncia na area de um Ministério
(Ministério do Trabalho) também encarregado de outros assuntos de dimenséao e
complexidade ndao menores. Especificidade, como se sabe, costuma ser fator de

eficiéncia”.

Nesse mesmo ano, outras leis foram editadas, com o intuito de criar
outros beneficios pecuniarios para os trabalhadores e que ficariam a cargo da
Previdéncia Social. A primeira delas foi a Lei n° 6.136 que criou o salario-
maternidade. Esse era devido a empregada que, de acordo com a CLT, fosse filiada
a Previdéncia Social Urbana, devendo, dessa forma, existir vinculo empregaticio.
Nao havia periodo de caréncia para que a empregada viesse receber esse beneficio
pecuniario. Mesmo com o advento desse beneficio, o auxilio-natalidade continuou

sendo pago.

Houve ainda, a edi¢ao da Lei n°® 6.179 que criou o auxilio-inatividade para
os idosos e invalidos, tanto do campo quanto da cidade. Esse beneficio foi criado
com o intuito de instituir uma renda mensal, no valor de metade do maior salario-
minimo vigente no pais, as pessoas que ndo mais exerciam atividade laborativa, a

fim de livra-las de um provavel estado de necessidade. Ainda poderia prestar

7> BARROS JUNIOR. Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 47.
76 BARROS JUNIOR. Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 47.
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assisténcia medica e complementar aos beneficiarios. Mas, para que dispusessem
dessa qualidade, os inativos precisariam preencher os seguintes requisitos:
deveriam ser maiores de setenta anos de idade, ou invalidos, pois assim,
encontravam-se plenamente incapacitados para o trabalho; ndo poderiam, é claro,
exercer qualquer outra atividade laborativa, nem receber qualquer rendimento com
valor superior a metade do maior salario-minimo vigente no pais; nao poderiam
dispor de condigdes para prover o seu proprio sustento e nem poderiam ser
mantidos por qualquer pessoa, e, finalmente, ndo poderiam estar em gozo de
qualquer beneficio previdenciario, com excecdo da assisténcia médica e

complementar.

No sentido de equiparar o empregador rural ao urbano, a Lei n°. 6.260 de
06 de novembro de 1975 instituiu beneficios de previdéncia e assisténcia social em
favor dos empregadores rurais e seus dependentes, a qual teve o seu regulamento
aprovado pelo Decreto n°. 77.514 de 29 de abril de 1976.

Ja em 1976, através do Decreto n°. 77.077, surgiu a CLPS, ou seja,
Consolidagao das Leis da Previdéncia Social, em face da necessidade de se unificar

a tdo multifacetaria legislagao previdenciaria.

Em 1977, na tentativa de reestruturar o sistema que ainda contava com a
coexisténcia do INPS, fruto de uma grande reforma administrativa previdenciaria, e
de varios outros 6rgdos previdenciarios, a exemplo do IPASE, que cuidava do
funcionalismo publico federal; do SASSE, dirigido aos economiarios, do FUNRURAL,
que regulava os servigos e beneficios aos ruricolas, e ainda com varios 6rgaos
isolados, como a LBA, FUNABEM; IAPAS, DATAPREV, CRPS (Conselho de
Recursos da Previdéncia Social) e CEME, fora instituido o SINPAS (Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social). Consequentemente, naquela época
ninguém mais era segurado do INPS ou do IPASE, nem era abrangido pelo
FUNRURAL, ja que, a partir daquele momento todos eram segurados da Previdéncia

Social.

O SINPAS consistiu em mais uma tentativa de reorganizar e racionalizar a
previdéncia social, abarcando as atividades de assisténcia social, bem como as de

assisténcia meédica, previdéncia social e de gestdo administrativa, financeira e
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patrimonial, ndo mais em razdo da clientela, mas sim, em face da natureza das
atividades a serem exercidas por cada 6rgao. Em sintese, o que se péde ver, nesse
momento, como bem esclarece Russomano, foi a efetiva concentragcdo dos

beneficios e servigos e a descentralizagao dos servigcos administrativos.

Em 1979, o Decreto n° 83.080 aprovou o Regulamento dos beneficios da
Previdéncia Social. Esse regulamento mencionado foi responsavel por reunir os
regimes previdenciarios urbanos, rurais e o dos funcionarios publicos civis da Uniao.
Ele também promoveu uma série de inovagdes no quadro previdenciario até entao
existente. Dentre elas, podemos citar a nova conceituagdo dos trabalhadores
autbnomos (aqueles que exerciam por conta propria e habitualmente, atividade
profissional remunerada e ainda aqueles que prestavam, sem relacdo empregaticia,

servicos remunerados, em carater eventual, a uma ou mais empresas).

Citamos ainda as varias modificacbes em torno dos critérios para a
concessao de determinados beneficios previdenciarios, como por exemplo, a
aposentadoria por invalidez, pois, se, aqui, o segurado ja fosse portador de uma
determinada doenca ou lesdo quando da sua filiagcdo a Previdéncia Social Urbana,
ele ndo teria direito a aposentadoria por invalidez, a ndo ser que, apés o periodo de

caréncia, a invalidez sobreviesse em face do agravamento da doencga ou da leséo.

Em relagdo a aposentadoria por velhice, por tempo de servigco e especial,
para que essas pudessem ser concedidas, tornava-se, a partir daqui imprescindivel,
o desligamento do servigo pelo segurado. Em se tratando do auxilio-doenga, esse
passaria a ser disponibilizado ao segurado em razado da sua incapacidade para o
exercicio de determinada atividade. Assim, se o segurado exercia mais de uma
atividade abrangida pela Previdéncia Social Urbana e encontrava-se incapacitado
para o exercicio de apenas uma delas, mesmo assim ele teria direito ao auxilio. Para

efeito de caréncia, considerar-se-ia apenas a referente aquela atividade.

Em relacédo ao auxilio-natalidade, esse seria pago por cada filho nascido.
Assim, se a mae desse a luz a trés filhos, seria devido o valor correspondente a trés
auxilio-natalidade. Também, de acordo com o Decreto, fariam jus a esse direito, a
companheira, a dependente designada e a viuva, desde que o segurado tivesse

falecido antes do parto e que tivessem sido preenchidos.
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Em se tratando do auxilio-reclusdo, ele continuaria sendo pago aos
dependentes do segurado, nas mesmas condi¢des previstas anteriormente, ou seja,
desde que o segurado ndo houvesse auferido qualquer rendimento advindo do
exercicio de atividade remunerada e nem tdo pouco estivesse em gozo de auxilio-
doenga ou aposentadorias previdenciarias. O peculio seria pago mesmo aos
segurados apenas no montante correspondente a parcela que lhe corresponderia
individualmente, se ele se tratasse de empregado. E, finalmente, o salario-familia
seria, entdo, pago separadamente ao pai e a mae, caso os dois fossem segurados

previdenciarios.

Também em 1979, a Lei n° 6.696 passou a considerar os ministros de
confissao religiosa (aqueles que consagram a sua vida a servigo de Deus e do

proximo, com ou sem ordenagdo, desde que devidamente aprovados para o

177

exercicio das suas fungdes pela autoridade religiosa competente '’) e os membros

dos institutos de vida consagrada (os que emitem voto determinado, devidamente

178

aprovado pela autoridade religiosa competente **), congregag¢ao ou ordem religiosa

(os que emitem ou professam, nela, os votos adotados'”®)

como sendo segurados
obrigatérios da Previdéncia Social e ndao mais facultativos como eles eram antes

considerados.

'"” BARROS JUNIOR, Céssio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 74-75.
8 BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 75.
79 BARROS JUNIOR, Céssio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 75.
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CAPITULO IV

A PROTEGAO SOCIAL DA POPULAGAO RURAL ANTES DO
ADVENTO DA CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

4.1 INTRODUGAO

Como observamos nos capitulos anteriores, houve uma demora muito
grande na concesséo de prote¢do social aos homens do campo. Se levarmos em
consideragao a protecdo conferida aos trabalhadores da cidade. E isso nao é
justificavel, pois, durante muito tempo, antes da exploracdo e expansao industrial
desenvolvida no seio das concentragbes urbanas, a maior parte da populagao

brasileira se concentrava nos campos.

Foi a partir da expansao industrial que a mao de obra foi fortemente
atraida para os centros urbanos, formando uma grande massa de desvalidos e que
contavam, apenas, com a sua for¢ga de trabalho para sobreviver. Isso fez gerar
graves problemas de habitagéo, alimentagéo, ocasionando a miséria. Reivindica¢des
voltadas a alteracdo da estrutura da sociedade até entdo existente e a melhoria das
condigdes de trabalho eram cada vez mais frequentes. Mas, a miséria ndo assolava
apenas as cidades, abarcava também os campos. A populagdo campesina foi
colocada a margem dessa evolugdo que comegava a eclodir, ao passo que 0s
operarios das cidades conseguiam, paulatinamente, melhores condi¢gdes de vida.
Mas isso néo iria perdurar por muito tempo, ja que, paulatinamente, nos iremos ver

que a equidade ira, aos poucos, se estendendo ao assalariado rural.

Analisando o trabalho rural na historia, ha muito tempo pesou sobre a
atividade rural “o encargo de fecundar o desenvolvimento urbano, sem que, em
regra, ao menos, recebessem a contraprestacdo, uma vez que a retribuigdo do
trabalho agricola jamais correspondeu, em valor, a que se atribuia as atividades

urbanas, até porque exercido que era, frequentemente, sob a forma de servidao” .

% FEIJO COIMBRA. J. R. O trabalhador rural e a previdéncia social. Rio de Janeiro: José Konfino
Editor, 1968.
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Na Grécia, nao foi diferente. O homem do campo servia, na verdade, deu
contribui¢cdo para que o cidadao tivesse lazeres e pudesse se dedicar a filosofia e a
politica. Dai, o que se podia constatar era a verdadeira contribuicdo do homem

campesino no desenvolvimento progressivo da polis.

Em relacdo a historia romana, a realidade ndo foi muito diferente.
Inicialmente, o povo romano se ocupava com o amanho da terra e com o trabalho
desenvolvido nas bases familiares, contando, as vezes, com o auxilio de escravos.
Mas, com as guerras que foram responsaveis por arruinar a maior parte dos
campesinos, esses passaram a abandonar as suas lavouras. Isso fez com que os
campos se tornassem despovoados e fossem absorvidos por grandes proprietarios,
que aos poucos transformaram as suas propriedades em latifundios, que viriam,
mais tarde, a ser explorados por técnicas avangadas, além de utilizarem em massa a

mao-de-obra servil, o que fez emergir dos campos uma enorme produtividade.

Mas, a mao-de-obra escrava foi, mais tarde, substituida pelo trabalho dos
cidadaos pobres e que nao possuiam terras. Esses foram chamados de colonos,
que passaram, além de ocupar as terras, a pagar ao grande proprietario uma renda
pela ocupacgao e fruicdo das mesmas. Esses colonos, também conhecidos como
proletarios, passaram, aos poucos, a se fixar na terra em condicdo semelhante a do

escravo que o antecedeu.

Diferente panorama também nao ocorreu na América Portuguesa, onde a
exploracéo da terra teve seu inicio com a ajuda do brago escravo do negro africano.
Havia uma outra classe de individuos, conhecida como agregados. Esses eram
livres e trabalhavam, na maioria das vezes, para os donos de terra como capatazes
ou como artesaos. Por isso, podemos dizer que existiam, ali, trés classes sociais: o
escravo, o agregado e o latifundiario. Contudo, a histéria foi mudando essa realidade
social e fez desaparecer ao longo do tempo o trabalho escravo. Com isso,
aglomeravam-se cidad&os livres nos campos e, ao lado dessa aglomeragdo, os
grandes latifundios iam sendo cada vez mais abandonados por seus proprietarios
que nao sabiam como lidar com a mao-de-obra livre e desocupada e, ao mesmo
tempo, com processos tao arcaicos de exploragdo e cultivo da terra. Assim, o

abandono e a miséria passaram a se perpetuar no campo.
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Dai, problemas foram surgindo e atingindo o homem do campo cada vez
com mais forga. Por isso, foi preciso estudar e levantar algumas solugdes que
pudessem amenizar a dura e cruel realidade da vida rural. Mas, para isso, como
bem leciona Feijo Coimbra'®, seria preciso averiguar quais eram, especificamente,
as causas desses tao gravosos problemas. O primeiro deles foi a baixa rentabilidade
do trabalho rural que era muito inferior a do homem citadino. Isso ocorria porque a
produtor rural era muito desfavorecido em relagao a colocagédo dos seus produtos no
mercado. Mas, a solugdo mais adequada n&o seria apenas voltada a promogao do
aumento do seu preco, fato que acarretaria um aumento indiscriminado do custo de
vida das cidades. Isso certamente, atingiria diretamente o produtor rural, que, em
contrapartida, sofreria com o aumento dos produtos que consumiria

obrigatoriamente.

Outra solugao apontada, mas que também nao seria a mais viavel, foi a
distribuicdo de terras. Mas, ndo havia, mesmo com essa distribuicdo, como
promover a melhora na vida do povo do campo, ja que a mera posse da terra nao
traria a superagao da desigualdade que cada vez mais assolava o homem do campo
e da cidade, ja que os primeiros sofriam com a baixa produtividade e com as

precarias condicdes de saude, conforme aludimos.

Na verdade, deveria haver uma implantagcdo de novos e eficazes métodos
de producao, que fossem passiveis de transformar a produtividade rural a tal ponto e
deixa-la apta a concorrer com os mais importantes e desenvolvidos mercados
internacionais, expandido crescentemente a sua produgao, tendo em vista uma larga
escala de exportagdo. Essas, dentre outras, foram as solugbes apontadas pela
doutrina da época, que, por assim dizer, seriam capazes de promover a equiparagao
dos homens do campo e das cidades. Com isso, o que se viu até entdo, foi a
constatacao do verdadeiro tratamento diferenciado concedido a essas duas classes,
no mais variados campos da vida social, econdémica, politica e juridica. Contudo,
aqui no Brasil, a preocupacado que tomava conta dos trabalhadores de uma forma
geral também estava relacionada com os riscos normais da existéncia humana.
Esses, sem sombra de duvida, antecederam as grandes reivindicagdes que

vislumbramos anteriormente.

1 FEIJO COIMBRA. J. R. O trabalhador rural e a previdéncia social, p. 7-17.
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Desde a primeira sessao, datada de fevereiro de 1938, a Comissao
Agricola Permanente da OIT considerava que os trabalhadores do campo estavam
expostos aos mesmos riscos e, em caso de acidente, moléstia, invalidez, etc., em
virtude do seu estado, necessitavam de ajuda de um sistema qualquer de seguro
social, ou de assisténcia médica e social, tanto quanto os outros assalariados que
laboravam nas cidades. Dai chegamos a conclusdo que foi essa preocupacgao que

fez surgir a figura do seguro social moderno.

Agora, adentraremos no tema central desse topico que trata da protegao
social conferida ao homem do campo e da cidade antes do advento da nossa Carta

Maior.

Varios autores patrios divergem quanto ao inicio da concessado da
protecdo aos trabalhadores do campo. Cassio de Mesquita Barros Junior'®? faz um
importante retrospecto sobre as normas que concedem protecdo ao ruricola,
comecando pelas normas de protecdo ao trabalho. Diz, em sua obra, que os
historiadores do Direito Positivo Brasileiro indicam a Lei de 13/09/1830 como a
primeira lei brasileira a tratar sobre o trabalho rural. Foi sancionada por D. Pedro | e
regulava o contrato escrito sobre prestagdo de servigos feitos por brasileiro ou
estrangeiro, dentro ou fora do império. Apesar de nao tratar expressamente sobre o
trabalhador rural, a doutrina da época também o considerava ja que, naquele tempo,

a maior parte dos trabalhadores se encontrava no campo.

Em 1837, segundo o mesmo autor, uma outra lei entrou em vigor, e
dispunha sobre os contratos de locagdo dos servigos dos colonos, dispondo, dentre
outras matérias, sobre as hipdteses de justa-causa para a dispensa dos colonos, a

sua responsabilidade em indenizar as despesas e débitos para com o empregador.

Em 1879, ainda no periodo colonial, foi expedido o Decreto n°® 2.827, que
veio disciplinar a respeito da locagédo de servicos em geral e a locagéo de servigos
em parceria agricola e pecuaria. Ndo foi, contudo, considerada como norma de
protecdo ao trabalhador rural, j& que foi sancionada em periodo escravagista.

Entretanto, ndo deixou de ter importancia na esfera histérico-legislativa.

82 BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 98.
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Em 1890, quando proclamada a Republica, foi baixado o Decreto n°® 213,
que revogava o Decreto anterior, de numero 2.827 e a Lei de 1830 e 1837. Esse
diploma legal teve a finalidade de banir do ordenamento juridico todas as normas
legais que pudessem afastar a grande corrente imigratoria que se esperava, uma
vez que elas poderiam ir de encontro aos costumes e aspiracbes desses

estrangeiros, o que certamente, promoveria o descrédito do pais.

No ano de 1903, surgiu o Decreto Federal n°® 979 que foi considerado o
primeiro diploma legal a tratar sobre os sindicatos rurais. Essa medida autorizava os
profissionais da agricultura e industria rurais a se organizarem em sindicato a fim de

buscarem os seus interesses.

Em 1904, o Decreto n° 1.150 instituiu o privilégio sobre o produto da
colheita para o pagamento das dividas oriundas do salario do trabalhador do campo.
Ja em 1916 foi editado o Cdodigo Civil, que ha pouco foi revogado. Ele disciplinava a
locagado de servigos agricolas, dava a possibilidade ao homem do campo de, em
caso de alienagao da propriedade rural, continuar com o locatario anterior ou ficar
com o adquirente do imodvel. Manteve, contudo, o privilégio em relacdo ao

pagamento dos salarios dos trabalhadores.

Mas, foi em 1919, através do Decreto n° 3.714 que surgiu,
especificamente, o primeiro seguro de acidente do trabalho para os trabalhadores
das construcdes de prédios, pontes, estradas de ferro e estradas de rodagem, redes
de esgoto, eletricidade, redes telegraficas, telefénicas, de transporte, trabalhadores
agricolas que empreguem motores inanimados e trabalhadores de carga e descarga
de estabelecimentos industriais. Foi, pois, a primeira medida de protecao social, que
até este momento ndo existia, ja que, como pudemos observar o que houve até
entdo, foi a edicdo sucessiva de normas que protegiam, prioritariamente, a relagcéao

de trabalho ruricola.

Ja, segundo J. Mota Maia'® a previdéncia social do trabalhador do Brasil
tomou impulso a partir da década de 30, com a legislagdo que se seguiu ao regime
instaurado em outubro de 1930 e com a criagdo de oOrgaos assistenciais e

previdenciarios, quase todos deformados pela influéncia de interesses outros que

'8 MAIA, J. Mota. Previdéncia Rural, p. 12-13.
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nao os dos trabalhadores e empregados nos varios setores da vida social até entao
existente. Isso ocorreu, pois, logo cedo, as entidades que foram criadas com o
proposito de se dedicar a protecdo da saude e da seguranga social dos assalariados
se transformaram em instrumentos de politica eleitoral, de captagcéo de prestigio e
de enriquecimento de grupos privilegiados em detrimento, sempre, das classes

assalariadas.

Da mesma opinido pactua A. F. Cezarino Junior, citado por Barros
Junior'®, ja que diz que a legislacéo social em nosso pais passou a ser editada a
partir da Revolu¢do de 1930, durante o governo de Getulio Vargas, apesar de antes
mesmo, e isso nds pudemos comprovar diante das nossas explanacdes, no periodo
imperial, haver edicdo de normas protetivas do trabalho, uma vez que o trabalho livre

passou a ser ali difundido.

No ano de 1934, ainda, segundo licdes de Cassio de Mesquita Barros
Junior'®, o Decreto n° 26.637 estendeu o seguro de acidentes de trabalho a todos
os trabalhadores da agricultura e da pecuaria, sem qualquer excegao. Entre 1936 e
1940, surgiram normas disciplinadoras do salario-minimo, que passariam a
abranger, uniformemente, os trabalhadores do campo e os citadinos. Mais uma

norma, pois, de protecéo a relacao de trabalho.

Um importante aspecto, que aqui precisa ser frisado, diz respeito a
protecdo concedida aos trabalhadores da indUstria canavieira. Barros Junior'®®
aponta o ano de 1941 como o inaugural a respeito do tratamento protetivo concedido
ao homem trabalhador da lavoura canavieira, ja que, foi ali, onde foi editado o

Estatuto da Lavoura Canavieira.

Em 1943 entra em vigor a CLT, que concedeu a protecéo das relagbes de
emprego aos trabalhadores de maneira geral, ndo trazendo, especificamente,
normas relacionadas ao direito previdenciario. Dai em diante, varias normas se
seguiram, disciplinando as relagdes de trabalho e o direito dos trabalhadores, a

exemplo do aviso-prévio, remuneragao e repouso semanal remunerado.

'8 BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita, Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 105.
'8 BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita, Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 101.
1% BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita, Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 103.
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Ja para Mozart Victor Russomano'®’ e varios outros doutrinadores patrios,
a Previdéncia Social Rural no Brasil comecga a sua histéria com a promulgacao da
Lei n® 2.613/55 que criou o Servigo Social Rural, sendo o seu regulamento aprovado
pelo Decreto n° 39.919/56. Nessa época, segundo o0 mesmo autor, ja se discutia a
necessidade de estender ao homem do campo os dispositivos da legislagao

trabalhista e do Direito da Previdéncia Social.

Esse Servigo Social Rural foi criado como uma entidade autarquica,
subordinada ao Ministério da Agricultura e tinha por finalidade prestar servigos
sociais no meio rural, visando a melhoria das condi¢gdes de vida da sua populacéao,
principalmente em se tratando a alimentagdo, vestuario, habitagdo, saude,
educacgao, assisténcia sanitaria. Tinha em vista, prestar incentivo a atividade
produtora e a quaisquer empreendimentos de molde a valorizar o ruralista e a fixa-lo
na terra; promover o aperfeicoamento e a aprendizagem de técnicas de trabalho;
fomentar a economia das pequenas propriedades no meio agrario; incentivar a

criacao de comunidades, cooperativas ou associacdes rurais.

Visava também realizar estudos para o conhecimento e a divulgagao das
necessidades sociais e econdmicas do ruricola e, a partir dai, fornecer,
semestralmente, ao Servico de Estatistica da Previdéncia e do Trabalho, relacbes
estatisticas sobre a remuneragao paga aos trabalhadores do campo. Entretanto,
essa lei ndo teve uma maior relevancia, uma vez que oferecia um programa limitado
de servigos sociais, de aprendizagem agricola e de estimulo a vida comunitaria rural,

por isso vindo a ser extinta através da Lei Delegada de 11/10/1962.

Ja para Wladimir Novaes Martinez'®® e Elcir Castelo Branco'®®, foi
somente em 1963 que o lavrador agricola veio a ser beneficiado pelo seguro social
sob a forma obrigatéria, através da Lei n° 4.214, que instituia o Estatuto do
Trabalhador Rural, ja que antes dela ele estava compreendido no ambito da
previdéncia social apenas quando empregado em atividades que, pelos métodos de
execucado dos respectivos trabalhos, ou pela finalidade das suas operacdes, se

classifiquem como industriais ou comerciais (art. 7°, b, CLT). Desse modo, eram

¥ RUSSOMANO, Mozart Victor. Curso de Previdéncia Social, p. 363.
'8 MARTINEZ, Wladimir Novaes. O trabalhador Rural e a Previdéncia Social, p. 142-143.
'8 BRANCO, Elcir Castelo. Previdéncia Social Rural, p. 08.
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abrigados pela Consolidagdo, apenas os industriarios e comerciarios que tinham
vinculagdo com as empresas industriais € comerciais, em virtude dos fins que se

destinavam os produtos do seu trabalho.

Esse estatuto conferia a todos os trabalhadores rurais, a exemplo dos
urbanos, varios direitos de ordem trabalhista, como a estabilidade no emprego apods
dez anos de servigo, a indenizagao por tempo de servigo, o direito a sindicalizacao,
convengao coletiva de trabalho, jornada de trabalho de oito horas diarias, aviso-
prévio, férias anuais e repouso semanal remunerado, dentre outros. Concedia, em
especial, as seguintes prestagdes previdenciarias: assisténcia a maternidade,
assisténcia médica, auxilio-doencga, auxilio-funeral, aposentadoria por invalidez e
pensao aos dependentes do segurado. Nao trazia expressamente a protegao contra
os acidentes de trabalho, apesar de os trabalhadores rurais ja gozarem desse
beneficio, uma vez que esses foram trazidos a esfera de protecdo da previdéncia

social.

Além disso, criava também o Fundo de Assisténcia e Previdéncia do
Trabalhador Rural (FUNRURAL). Com isso, o Estatuto pretendia instituir para o
trabalhador do campo um regime previdenciario semelhante ao criado para o
trabalhador urbano, concedendo-lhes varios beneficios, conforme enunciamos

acima. Mas, um problema aqui surgia.

Apesar de ter o Estatuto um excelente propdsito, ja que procurava
proteger os trabalhadores que prestavam servicos de natureza agricola, em
propriedade rural ou prédio rustico, a pessoa fisica ou juridica que explorasse
atividade na lavoura, na pecuaria e na industria rural, deixou de criar um &rgéo
especializado para a Previdéncia Social Rural, ja que delegou a competéncia para
promover a arrecadacao das contribuicbes e executar os servicos ao IAPI, durante

um determinado periodo de tempo.

Também deixou de instituir as fontes de custeio adequadas para que
pudessem ser concedidos esses beneficios e prestados os servigos previstos pelo
Estatuto. Na verdade, como bem afirma J. Mota Maia'® havia uma falta de

correspondéncia muito inquietante entre o que estava na lei e a realidade. Prometia-

%0 MAIA, J. Mota. Previdéncia Rural, p. 14.
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se muita coisa, € 0s recursos para o custeio desse elenco de beneficios ficavam
muito aquém das necessidades minimas. Assevera Cassio de Mesquita Barros
Junior'':
Pretendia-se, através dessa lei, estender aos rurais todos aqueles
beneficios e servigos de que ja gozava o trabalhador urbano. N&o criava a
lei recursos adequados, nem previa instrumento apropriado para se efetivar
a arrecadagdo necessaria a concessao de tais beneficios e servigos.

Atribuiu-se ao ex-1API, isto &, ao Instituto dos Industriarios, a fungédo de
arrecadar recursos, administra-los e distribui-los aos rurais [...].

Contudo, sabe-se que, para que sejam alcancados os fins sociais nao
basta que sejam multiplicados os beneficios, uma vez que isso pode comprometer a
liquidez e os propositos do sistema. A prestagdo nao podera superar os ganhos, mas
tem que garantir o minimo para a subsisténcia do trabalhador e da sua familia. E
isso ndo foi o que fez Regime Geral de Previdéncia. Foi por isso que, para que
pudesse alcancar os seus fins, o Estatuto teve que reduzir as prestagdes, ja que
eliminou a aposentadoria especial e a aposentadoria por tempo de servigo, apesar
de, com essa medida, ter se tornado insuficiente para garantir a cobertura dos

rendimentos do segurado.

O Decreto n° 53.154/63 (Regulamento da Previdéncia Social Rural)
definiu os trabalhadores rurais como sendo “pessoas fisicas que prestem servigcos a
empregador rural, em propriedade rural ou prédio rustico mediante salario pago em
dinheiro ou in natura ou parte in natura e parte em dinheiro”. Também considerava
os trabalhadores rurais os colonos ou parceiros e 0s pequenos proprietarios,
empreiteiros, tarefeiros, pessoas fisicas. Contudo, ndo foi facil distinguir o
trabalhador rural dos outros trabalhadores, fato que levou os doutrinadores a discutir

o conceito atribuido pela Consolidagao e pelo Estatuto ao trabalhador rural.

Segundo Amaro Barreto'®?

, uma “distingdo nitida entre os empregados
rurais € dificilima, melhor sendo deixa-la ao ponderado critério do juiz, em cada caso
corrente”. Por isso se diz que, antes do advento da Lei n° 4.214, existia um regime
fragmentario de cobertura aos trabalhadores rurais. Todo esse obscurantismo em
torno da definicdo do trabalhador rural apenas desapareceu, com a edicdo da supra

mencionada lei, que foi responsavel por ditar normas uniformes para o trabalhador

T BARROS JUNIOR. Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 115.
192 BARRETO, Amaro. Teoria Geral do Trabalho, p. 151.
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do campo, disciplinando o seu contrato e o sistema previdenciario a que estava

sujeito.

Para que o segurado fosse filiado ao sistema de protecédo, era
imprescindivel que se fizesse anotacdo na sua carteira profissional (no caso dos
empregados) ou ainda quando, em se tratando de proprietarios, esses estivessem
munidos do titulo de dominio do prédio urbano ou rustico, ou ainda com o contrato
que, futuramente, lhes concedesse o direito de propriedade. Para os arrendatarios,
bastava, para a sua filiacdo, a posse do contrato locativo ou de arrendamento. E
para os cultivadores e criadores, exigia-se o registro na prefeitura, inscrigdo como

produtor rural ou algo que provasse a sua condigao.

Apos essa explicagao, € importante aqui dar uma definicdo aos outros
trabalhadores rurais que figuravam como segurados no Estatuto do Trabalhador
Rural. Essa definicio é bem posta por Elcir Castelo Branco'®. Segundo sua
explicacdo e conforme dispunha o Decreto 53.154, eram considerados parceiros
aqueles que trabalhavam e dividiam os frutos do seu trabalho com o dono da terra
que cultivavam chamado de cedente. Esse s6 poderia receber uma parte dos frutos
da parceria, para evitar que o parceiro trabalhasse e nao pudesse usufruir dos frutos

do seu trabalho.

Eram colonos os que, geralmente, com a sua familia, sdo contratados
pelo proprietario da terra para realizar certa atividade de indole industrial,
percebendo remuneracido proporcional a produgdo obtida, além de receber ainda,
moradia e terra para plantar e criar animais para o seu uso domeéstico. Esses
colonos, a partir do momento que eram contratados, passavam a assumir, de

imediato, o risco da exploracgao.

Os pequenos proprietarios rurais eram entendidos como os que detinham
a terra e a exploravam direta e pessoalmente, com o apoio da sua familia. Essa terra
servia para lhes garantir a subsisténcia e o progresso social e econdmico.
Eventualmente, terceiros poderiam trabalhar nessa terra. Eram empreiteiros os que
prestavam o seu trabalho tendo em vista a execugado de determinado servigo, com

vinculo de subordinacdo em relagdo ao dono da obra, caso contrario, seriam

198 CASTELO BRANCO, Elcir. Previdéncia Social Rural, p. 38-45.
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considerados segurados facultativos, ja que, enquadrar-se-iam como empregadores
rurais. Tarefeiros eram os que recebiam sua remuneragcdo baseados no numero de
tarefas que produziam. Contudo, apesar de serem trabalhadores temporarios, para
que alcangassem o status de trabalhador rural e, portanto, segurado da Previdéncia

Rural, precisariam exercer essa atividade por no minimo doze meses.

Finalmente, as pessoas fisicas que exploravam atividades agricolas ou
industria rural eram aquelas que poderiam ser considerados como empregadoras
rurais, ou seja, toda pessoa fisica ou juridica, proprietaria ou ndo, que explorasse
atividades agricolas, pastoris ou na industria rural, em carater temporario ou

permanente, diretamente ou através de prepostos.

Além de todos esses segurados obrigatérios, eram reconhecidos como
segurados facultativos os proprietarios em geral (aqueles que detinham apenas a

propriedade da terra, mas que ndo se dedicavam ao seu trato e cultivo'

); 0s
arrendatarios (aqueles que cultivavam e usufruiam do imével rustico, diretamente ou
ainda com o auxilio dos componentes da sua familia, durante um determinado
periodo de tempo, sob determinadas condi¢gdes, a exemplo do preco, que poderia
ser estipulado em moeda ou em produtos da terra empregadores rurais), desde que
nao enquadrados na hipétese adredemente analisada; os titulares de firma
individual; diretores; sécios-gerentes; sécios-solidarios; sécios-quotistas de empresa
rural; desde que, na data da inscricdo, ndo tivessem completado cinquenta anos de
idade. Contudo, todo esse leque legislativo ndo foi por si s, suficiente para
conceder efetivamente a protecdo ao trabalhador do campo, ndo concedendo a
melhoria nas suas condi¢gdes. Na verdade, cada vez mais se tornavam precarias as
condi¢cdes dos campesinos. Estes passaram a nao mais ter empregos permanentes,
ja que os empregadores, diante de toda protecdo conferida a classe trabalhadora,
nao tinha mais interesse em contrata-los para a prestacdo de servico em carater
permanente, preferido os trabalhadores volantes, por muito tempo. Isso fez crescer a
populagcdo das cidades, que passou a ser composta por trabalhadores rurais
desabrigados, ja que saiam da esfera de protecdo do empregador rural, e sem

emprego, engrossando a massa populacional que vivia em condigdes subumanas.

% FEIJO COIMBRA. J. R. O trabalhador rural e a previdéncia social, p. 124.
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A populacéo rural, na verdade, ndo poderia ficar a margem da protecao
social, ja que, conforme aludimos anteriormente, ndo ha razao para distingui-la do
trabalhador citadino, ja que ela esta sujeita aos mesmos eventos capazes de torna-
la incapacitada para o trabalho em virtude dos tdo conhecidos e temidos riscos
sociais, e que sao capazes de leva-la a situagao de extrema necessidade, caso nao
venham ser cobertos. Em 1967, o Decreto-lei n°® 276 introduziu importantes
mudancgas no Estatuto do Trabalhador Rural em relagao as prestacdes, ao custeio e

aos beneficiarios. Em relacio a esses, assim dispds:

Sao trabalhadores rurais [...]: a) o trabalhador rural; b) o proprietario, o
arrendatario, o empreiteiro, o tarefeiro, o parceiro e os outros cultivadores e
criadores diretos e pessoais, sem empregados, ou que os utilizem um
nuamero igual ou inferior a quatro; c) as mesmas pessoas fisicas citadas na
letra b, que utilizem na atividade rural seus componentes familiares em
regime de mutua dependéncia, observado, quanto ao numero de
empregados, se houver, o limite estabelecido na mesma letra.

Porém, esse mesmo Decreto, além de reduzir o alcance aos beneficiarios
em relagdo aos estabelecidos no estatuto, ja que eliminou o pequeno proprietario
rural, também reduziu o campo das garantias da Previdéncia Social Rural,
suspendendo a concessao de beneficios, limitando o FUNRURAL a concessao de
Assisténcia Médica, de forma ampla, prestada por entidades beneficentes ou
particulares, mediante convénios, que compreendia a intervencdo cirurgica,
obstétrica, odontolégica e o servigo social por meio de agao pessoal junto ao

beneficiario. Sobre isso, leciona Feijé Coimbra'®:

O Decreto-Lei n° 276/67 alterou as disposi¢des da Lei n°® 4.214/63, devendo,
assim, ser modificada a regulamentacdo aprovada pelo Decreto n°
53.154/63. Além de imprimir substancial transformacdo na figura do
contribuinte e no processo de arrecadacdo do Fundo de Assisténcia e
Previdéncia do Trabalhador Rural (FUNRURAL), o questionado decreto-lei
destinou-o0 ao custeio exclusivo da assisténcia médico-social. Desse modo,
ficaram sem cobertura financeira as demais prestagbes asseguradas ao
trabalhador do campo. Alias, o artigo 158, § 1°, da Constituicdo, (o autor,
refere-se, aqui, a Constituigdo de 1967, nossa analise) reproduzindo
preceito constitucional anterior, veda a criagdo ou a majoragéo de beneficio,
sem que se preveja, paralelamente, a indispensavel fonte de custeio.
Poderia parecer que, estando criadas por lei as prestagbes aludidas, néo se
teriam como nega-las ao ruricola [...] Assim, o Decreto-Lei n° 276/67 veio
encontrar ditas prestagdes sem inicio de concessao autorizado, por falta de
suporte financeiro. E, apurado que o FUNRURAL, embora arrecadado agora
sob feigdo mais promissora, ndo poderia proporcionar meios de atendé-las,
preferiu o legislador deixar claro que com ele se faria a concessédo da
assisténcia médica apenas, por ser a prestagdo de maior urgéncia [...].

% FEIJO COIMBRA, J. R. O trabalhador rural e a Previdéncia Social, p. 31-32.
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Para o regulamento do FUNRURAL eram considerados dependentes do
segurado, a esposa, ou seja, mulher legitima, unida ao segurado pelos lagos do
matrimonio, a companheira, desde que vivesse as expensas do segurado, os filhos
de qualquer condicdo, desde que menores de dezesseis anos, salvo se fossem
invalidos, os enteados, que passaram a ser equiparados aos filhos e a mae ou pai

invalido.

Esses dependentes eram, na verdade, beneficiarios indiretos, ligados aos
segurados, ou por vinculos familiares ou por vinculos afetivos. Sofriam os reflexos
do risco social (desfalque patrimonial, em face da supressdo de uma fonte de
sustento, o que gerava uma situagédo de caréncia e um estado de necessidade) que
atingia diretamente o segurado, e, por isso mesmo, gozavam de protegéo social do
sistema. Contudo, esse direito do beneficiario era subordinado a existéncia de
relagao juridica entre ele e o segurado e ainda, a relacdo deste com a entidade

seguradora.

A perda da condicdo de dependente se dava, em relacdo a esposa,
quando havia a decretagao do desquite, sem que ela tivesse direito aos alimentos (ja
que, dessa forma, ela ndo teria, em relagdo ao ex-marido, dependéncia econdémica)
ou em caso de anulacdo de casamento. Para os filhos, quando esses completassem
dezesseis anos de idade ou viessem a exercer qualquer atividade remunerada e

para o invalido, quando cessasse a invalidez.

A idade do menor, para que este tivesse direito de exercer atividade
remunerada, foi fixada pela Constituicido em doze anos. Assim, se a partir dali, este
passasse a trabalhar, perderia, automaticamente, a qualidade de dependente e
também o direito a perceber beneficio decorrente daquela qualidade. Ja4 o menor
com dezesseis anos que trabalhasse, tinha direito a receber a integralidade do valor
do salario-minimo, ou seja, valor auferido por um adulto, fato que justificava a sua

exclusdo como dependente do segurado.

Essa legislagdo também nado conseguiu trazer qualquer modificagao
significativa a situagao do trabalhador rural. Apesar de ter o FUNRURAL conseguido
prestar eficientes servigos, usava um critério bastante inadequado de aplicacdo dos

seus recursos, segundo alguns doutrinadores, que aplicava no Municipio a
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importancia que fosse por ele arrecadada. Isso geraria sérios problemas aos
Municipios mais pobres, ja que por carecer de recursos, necessitariam de maior
ajuda, e n&o teriam, pois, de onde extrai-la. Dai permanecia a baixa area de atuagéo

do FUNRURAL, fato que o Decreto n° 276 queria extirpar.

Em 1969, o Decreto-Lei n® 564, que mais tarde foi alterado pelo Decreto-
Lei n® 704 criou um sistema direcionado aos trabalhadores rurais da agro-industria
canavieira, as empresas produtoras e fornecedoras de produto agrario in natura, ou
de outras empresas, que, pelo seu nivel de organizagdo, possam também ser
incluidos os empreiteiros ou organizagées que, nao constituidos sob a forma de
empresa, utilizassem mao-de-obra para produgao e fornecimento de produto agrario
in natura. Esse sistema implantado ficou conhecido como Plano Basico. Diz Elcir

Castelo Branco'®®:

[...] Esse regime ocupa uma faixa intermediaria na extensao do seguro-
social aos trabalhadores agricolas, procurando sanar as situagdes de
conceituagdo duvidosa, geradas pela agro-industria e pelas empresas
organizadas de exploracao de atividade agro-pastoril.

O mesmo autor diz que os empregados que estdo sujeitos ao Plano
Basico sdo aqueles que laboram no campo, cultivando plantagdes, semeando,
colhendo ou pastoreando o gado, cuidando de granjas, etc. S&o essas, pois, as
atividades que definem a filiagdo do empregado. Ja para as pessoas que se aplicam
na industria e no comércio dos produtos agrarios, existe a Previdéncia Social,
conhecida como “sistema geral” segundo determinou o legislador. Sao,
verdadeiramente, aqueles que se dedicam as maquinas, caldeiras, da moagem e

manipulagdo de matéria-prima agricola ou a sua venda ao consumidor.

Esse sistema era muito parecido ao instituido para os trabalhadores
urbanos, ja que concedia os beneficios do auxilio-doencga, aposentadoria por velhice
e por invalidez, além de haver instituido em favor dos dependentes, a penséo por
morte, o auxilio-funeral e o auxilio-reclusdo, além da assisténcia médica gratuita,
nao modificando, pois, o rol ja elencado no Estatuto. Excluiu, em relagéo ao primeiro,
apenas, a aposentadoria por tempo de servigo e o abono por tempo de servigo. Os
seus beneficios eram calculados na base de 70% do salario minimo regional, uma

vez que serviam para conceder o minimo vital. Eram diferentes do regime geral, pois

1% CASTELO BRANCO, Elcir. Previdéncia Social Rural, p. 21.
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neste, as contribuicdes e os beneficios eram proporcionais aos ganhos do individuo,

ja que tinham por fim manter o seu nivel de vida.

O auxilio-doenga, como ja se sabe € uma prestacdo em dinheiro, de
carater temporario, ja que pode cessar a qualquer momento, desde que o segurado
venha se tornar, novamente, apto para o exercicio das suas atividades laborativas.
Ele se adquire com, no minimo, doze contribui¢gdes para o Plano Basico ou Geral de
Previdéncia e deve ser concedido ao segurado a partir do trigésimo primeiro dia do
afastamento de suas atividades, em virtude de doenca, devidamente comprovada
pelos médicos do 6rgao oficial. Enquanto isso, a remuneragao ficaria por conta do
empregador. Durante o periodo do auferimento desse beneficio, ficava o contrato de

trabalho suspenso, ficando o empregado dispensado de prestar servigo a empresa.

A aposentadoria por invalidez € considerada um beneficio temporario,
pago em dinheiro aqueles segurados que se encontravam totalmente incapacitados
para o exercicio de qualquer atividade laborativa, enquanto perdurasse essa
incapacidade. Pode suceder ao auxilio-doenga, ou ainda, pode ser concedida de
imediato, apos o trigésimo primeiro dia de afastamento das atividades pelo
empregado, caso fosse constatada a ndo possibilidade de reabilitagcdo do
empregado. Assim como no auxilio-doenga, exige-se do segurado, para efeito de

caréncia, o recolhimento de doze contribuigdes mensais.

A aposentadoria por velhice também era uma prestagdo pecuniaria, mas,
ao contrario das duas primeiras, era concedida em carater definitivo, ao segurado do
sexo masculino que viesse completar sessenta e cinco anos de idade e a segurada
que completasse sessenta anos. Dependia, para a sua concessao, do afastamento
da atividade por parte do segurado e o cumprimento do periodo de caréncia, que
correspondia ao recolhimento de sessenta contribuicbes mensais, tanto no Plano

Basico quanto no Geral.

Ja o auxilio-reclusdo era concedido nédo diretamente ao segurado, mas
sim, aos seus dependentes em virtude de um determinado risco social, ou seja, a
restricdo da liberdade do segurado. Em face desse evento, o segurado que era o
“arrimo” da familia, deixava de auferir rendimentos, fato que comprometia o sustento

da sua familia, que dele dependia. Para evitar maiores danos, era-lhes concedido



134

esse beneficio pecuniario enquanto o segurado permanecesse cumprindo pena. Se,
por ventura, ele fugisse, ou, se a sua pena fosse suspensa, os dependentes
deixariam de receber o auxilio. Mas, era importante observar outros requisitos
proprios desse instituto: O segurado nem poderia auferir qualquer outro beneficio de
carater previdenciario, nem, também, poderia estar recebendo qualquer espécie de
remuneragao. Correspondia ao valor de metade de setenta por cento do maior
salario minimo, acrescidos de um décimo para cada dependente, até o limite de

cinco e era exigido como caréncia o valor de doze contribuicbes mensais.

O auxilio-funeral era uma prestacdo instantanea, diferentemente dos
beneficios anteriores, que eram considerados de prestacdo continuada. Era,
também, conferido aos dependentes do segurado ou ao executor do seu funeral, e
nao ultrapassava o valor correspondente a dois salarios minimos. Se fossem os
dependentes, os proprios executores do funeral, eles recebiam integralmente o valor
mencionado, sem necessidade de comprovagao das despesas. Contudo, se estas
ultrapassassem o montante de dois salarios-minimos, o remanescente nido seria

restituido, haja vista o limite pecuniario do beneficio em tela.

Por fim, a pensdo por morte era o ultimo beneficio pecuniario concedido
aos dependentes do segurado em caso de morte deste. Exigia-se também, para a
concessao do beneficio, doze contribuicdes mensais, no minimo, para o plano. Caso
o segurado ja estivesse em gozo de aposentadoria, o seu valor serviria de base para
o calculo da penséo que seria concedida aos seus dependentes, ja que essa pensao
seria de metade do valor da aposentadoria recebida pelo segurado, que poderia ser
acrescida de dez por cento em razdo de cada dependente, ndo podendo ultrapassar
cinco. O valor da pensao era rateado entre todos os dependentes, ndo havendo
decréscimo do seu valor pecuniario em virtude da perda de condi¢do de dependente
de qualquer um dos beneficiarios, ja que, nesse caso, seria procedido um novo
rateio do beneficio. Em caso de desaparecimento do segurado em acidente,
desastre ou catastrofe, os seus dependentes, passariam a ter de imediato direito a
pensdo, que seria concedida, inicialmente, em carater provisério. Essa concesséo se
dava em virtude do “agravamento dos perigos que oferecia a vida no mundo

|197u

atua . O fundamento de sua concessdo repousa na privacdo dos meios de

9" CASTELO BRANCO, Elcir. Previdéncia Social Rural, p. 158.



135

subsisténcia por parte dos dependentes do segurado que dele dependiam, tendo

que buscar, em virtude disso, amparo do seguro social.

E importante ressaltar que, quando o segurado do Plano Basico estivesse
em gozo de qualquer beneficio instituido pelo mesmo, ele ndo poderia cumular com
qualquer outro do mesmo sistema, diferentemente de estar auferido um beneficio
préprio do plano basico e outro do plano geral, uma vez que, nesse caso, nao
haveria qualquer empecilho. As prestacbes pecuniarias concedidas pelo plano
basico ndao eram passiveis de sofrer qualquer 6nus, ou seja, arresto, sequestro,
penhora, venda, cessao, salvo a obrigagcédo de prestar alimentos, pois, tém elas um

fim alimentar e social.

O direito aos beneficios era imprescritivel, contudo, para que nao se
perdurasse indefinidamente a reserva dos beneficios devidos, porém nao
reclamados, preferiu o legislador determinar que, as prestagdes nao recebidas
prescreveriam depois de cinco anos (lapso temporal determinado para a prescrigao

de qualquer direito diante de qualquer 6rgao publico).

Além de todos esses beneficios, o Plano Basico também conferia servigos
de natureza assistencial, visando a melhoria das condigcdes de vida e saude do
segurado e a sua adaptacdo ao trabalho. Consistia na prestacdo de assisténcia
médica (ja que o trabalhador ndo podia sofrer com um 6nus em raz&o de certo
tratamento médico que viesse se submeter, uma vez isso poderia onerar,
sobremaneira, os seus rendimentos), odontolégica, ambulatorial, hospitalar,
alimentar, financeira, habitacional e reabilitagdo profissional (tinha por fim readaptar
o invalido fisico ou mental para as suas atividades laborativas anteriormente
exercidas, ou ainda para novas atividades para as quais ele tivesse sido educado,
tendo em vista as suas condi¢cbes pessoais). Ja o FUNRURAL, prestava apenas a
assisténcia médica, sanitaria, odontolégica e hospitalar, quando necessaria. Eram
servicos prestados mediante convénios com entidades oficiais ou contratos com

entidades particulares.

Ainda aqui podemos incluir a assisténcia social prestada aos homens do
campo e que compreendia servigos que, nao diferentemente dos anteriores, visavam

a melhoria das condi¢gdes de vida da populagcdo campesina e compreendia a
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alimentagao, vestuario, habitagdo, saude, educacao, assisténcia sanitaria, incentivo
a atividade produtora, promocgao e aperfeicoamento de técnicas de trabalho, tendo
em vista a fixagdo do homem do campo, incentivo a criacdo de cooperativas e
associacdes rurais, realizacao de estudos para a analise das necessidades e a

remuneracgao auferida pelo homem que vive no campo, dentre outros.

Para ter direito a todos esses servigos, tanto de natureza assistencial
como os de saude, ndo era exigido o cumprimento de periodo de caréncia. Basta ser
segurado. Elencou como dependentes, os mesmos tracados pelo Regime Geral,
aplicado aos trabalhadores urbanos, ou seja, a esposa ou companheira, desde que
convivesse com o segurado mais de cinco anos ou dele tivesse filhos, os filhos de
qualquer natureza, ou seja, legitimos, adotivos, naturais ou adulterinos, os enteados
(que eram, aqui, equiparados aos filhos), o pai invalido ou a mae, a pessoa
designada que, se do sexo masculino, ndo poderia ser maior de dezoito anos nem
ter mais de sessenta anos, ou ainda os irmaos desde que menores de dezoito anos

ou invalidos e irmas solteiras, de até vinte e um anos ou invalidas.

Esse elenco de beneficiarios aqui exposto foi resultado das varias
Recomendagdes da OIT que determinaram que o0s seguros sociais deveriam
englobar certas categorias de pessoas além dos préprios segurados. O que trouxe
de inovacao foi a participagdo do segurado, juntamente com o empregador e a
Unido no custeio do plano. Esse também nao foi um plano que conseguiu obter
éxito, ja que, ndo conseguiu atingir suas metas devido a sonegagao e evasao de

receitas e recursos destinados ao seu funcionamento.

Esse Plano era dotado do carater de provisoriedade, uma vez que, no
préprio artigo 1° do Decreto-lei 704, vinha expresso que a ‘empresa abrangida pelo
Plano Basico de Previdéncia Social poderia ser incluido no sistema geral da
previdéncia social, por ato do Ministro do Trabalho e Previdéncia Social, tendo em

vista o nivel de organizacéo da atividade e as condigdes econdmicas da regiao.

Mais tarde, ainda em 1969, mais um decreto surgiu, com o numero de
789. Esse, pois, tentou definir com mais abrangéncia o trabalhador rural, uma vez
que o relacionou com aquele que recebia remuneracao de qualquer espécie e ainda

incluiu nessa categoria os que prestavam servico em regime de economia familiar,
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ou seja, em mutua dependéncia e colaboragdo. Aqui, consideravam-se empregados
nao s6 o trabalhador rural, mas também todos os seus parentes, desde que o
auxiliassem no desempenho do seu trabalho. Ndo se considerava o carater da
subordinagdo, como o fez a CLT, para caracterizar a figura do empregado, mas,
apenas a colaboragdo. Esse decreto considerou ainda como segurado o
empregador rural que, mesmo sem empregado, em regime de economia familiar,
explorava area superior ao modulo rural a ser fixado pelo Ministério do Trabalho e

Previdéncia Social.

Na verdade, todo esse elenco de legislagdes nao foi, por si so, suficiente
para conceder a tdo merecida protecao social aos trabalhadores do campo, de modo
a equipara-los aos que trabalhavam e habitavam nas cidades. Tornava-se
necessaria, ainda, a criacdo de um programa que versasse sobre seguridade em
matéria sanitaria, tendo em vista a prevencdo de doengas e a concessao de
tratamento médico em caso de enfermidade. Contudo, essa forma de programa, no
ambito rural, encontrava uma dificuldade muito grande para ser desenvolvido, pois,
na verdade, ndo existiam estabelecimentos adequados para a prestacdo desses
servicos de maneira adequada e satisfatoria. Por isso, era comum o alto indice de
mortalidade e a baixa produtividade, o que geraria um decréscimo consideravel do

nivel de vida daquelas populacdes. E nao era so isso.

Na verdade, era impossivel criar, naquela época, todo um sistema
devidamente aparelhado para a assisténcia de toda a populacido devido a extensao
do pais e, principalmente, a dispersdao na populagao rural. Era necessario, muitas
vezes, prestar-lhes atendimento nas cidades mais proximas, o que obrigaria o
deslocamento desses individuos, algo que nao era viavel em muitas situagdes. No
campo, € muito dificil que o individuo consiga proteger a si préprio e a sua familia
contra os riscos que possam lhes atingir, j& que as condi¢cbes econdmicas e
sanitarias daquele meio sao extremamente precarias, o que facilita a incidéncia dos
riscos. Dai resulta a preocupagao das autoridades e do Estado, cada vez mais
crescente, em torno dos ruricolas, visando conceder-lhes a protecado adequada,

evitando situagdes de necessidade. Leciona Elcir Castelo Branco'®®:;

1% BRANCO, Elcir Castelo. Previdéncia Social Rural, p. 30.
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O desejo de seguranga, que aqui merece destaque, decorre da
“possibilidade de estarmos sujeitos a danos fisicos, ou a propria morte”. A
necessidade de precaver-se contra tais riscos € reconhecida de maneira
formal no artigo 22 da Declaragdo Universal de Direitos, ou seja, que toda
pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguridade social, a fim
de que obtenha a satisfagdo dos seus direitos econdémicos, sociais e
culturais, indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua
personalidade. Portanto, nesse sentido, bastaria ser habitante de um pais
para gozar dos beneficios do seguro social. Mas, no terreno pratico, a
cobertura dos riscos normais da existéncia, através de um seguro social, foi
evoluindo gradativamente. Primeiro visou a proteger os que n&o tinham
capacidade para custear tratamento médico ou de prover a sua velhice.
Depois se estendeu a todos os trabalhadores, assalariados € mesmo aos
autbnomos. Ultimamente, a tendéncia é reconhecer a seguridade como um
direito geral, unitario e pessoal, decorrente da qualidade de membro ativo
de uma sociedade.

Para ele, um estado fisico satisfatério constitui a condicido primordial da
seguranga econdmica dos trabalhadores agricolas, cujos meios de existéncia

dependem essencialmente dos seus esforgos manuais.

E imprescindivel a formacéo de um sistema de seguridade voltado n&o s6
as populagdes urbanas, mas também, & claro, as rurais, organizado por meio de
sistemas sociais, os quais venham a conceder beneficios pecuniarios e servicos de
saude e assistenciais, criando instituicbes especializadas para a prestacdo desses
servigos, almejando o bem-estar dos seus segurados. Mas, em longo prazo, o que
se viu, foi a instituigdo, nao de um sistema unico de cobertura social, mas sim, de um
sistema duplice, no campo e na cidade, com diferentes prestacoes e diferente forma
de organizagado. E essa forma, como veremos, néo foi a mais adequada tendo em
vista a finalidade da criacdo de um sistema de protecéo social que deveria voltar-se
a protecdo de todos os individuos que trabalhassem e que, com o fruto dessa
atividade laborativa, conseguisse prover o seu sustento e o de todos aqueles que

dele dependessem.

Disso tudo, 0 que se via era a tentativa cada vez mais crescente de
equiparacao entre o homem do campo e o da cidade, ja que, como bem exprime

Waldirio Bulgarelli'®®

, eles devem ficar em situagcdo igualitaria, devendo ser
respeitada apenas as caracteristicas do meio em que atuam. Por isso, essa
equiparacao era necessaria e urgente, mas, como se vera, nao ocorreu tao logo. Na
verdade, o que a gente viu durante um longo periodo foi um tratamento desigual

conferido as duas populagdes e, o pior, o tratamento cada vez mais desigual

% BULGARELLI, Waldirio. Transformagédo da Previdéncia Social Rural, p. 07.
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concedido ao campesino. Foi preciso que 0 nosso constituinte, em 1988, tracasse de
maneira expressa, sob forma de principio constitucional, a necessidade de
tratamento isondmico entre a populacdo do campo e da cidade, levando-se em
consideragao a protecdo que as autoridades publicas deveriam conceder aos

primeiros, haja vista constituirem eles, ainda hoje, a forga vital do nosso pais.

Na verdade, a equiparagao nao consistia, como lecionava Mario Deveali,
“assimilar os desiguais”, ja que era inviavel conceder iguais medidas de amparo, ou,
em grau idéntico, quando as caréncias eram diferentes. A necessidade de amparo
do homem do campo €& muito diversa, tanto em espécie quanto em grau, se

comparados aos homens da cidade.

Deve-se prestar amparo, prioritariamente, aqueles que mais necessitam,
ou seja, aqueles que, “em solo alheio ou em pequenas areas préprias, empenham-
se, pessoalmente, nos labores do campo, sujeitos a riscos idénticos aos que
acometem os assalariados e os trabalhadores autdnomos®*®”. S3o os que vivem do
produto do seu trabalho e que, por ndo terem condi¢gdes de formar reservas, nao

poderao ficar desamparados pela Seguridade Social.

4.2 PRORURAL
4.2.1 Aspectos Gerais

Em 25 de maio de 1971, mais uma tentativa de corrigir o desequilibrio
entre as populagdes urbanas e rurais surge com o advento da Lei Complementar n°
11, também conhecida como PRORURAL, com o fito de conceder aos campesinos
um tratamento justo. Assim dispunha a exposi¢ao de motivos que o Governo enviara
ao Congresso e que tentava justificar a substituicdo do Plano Basico de Previdéncia

Social:

Assim, com critério realista, sem acenar ao trabalhador rural com
promessas inexequiveis, assegurando-lhe, entretanto, as melhorias a que
tem inegavel direito, substitui-se o Plano Basico de Previdéncia Social,
excelente como concepgdo tedrica, mas, até agora, de reduzido efeito
pratico, por um complexo de medidas objetivas, que ndo representam por

20 FEIJO COIMBRA. J.R. O trabalhador rural e a previdéncia social, p. 114.
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certo, o programa ideal em prol do trabalhador rural e sua familia, mas
aquele que o estagio presente da economia do Pais pode suportar.

Essa Lei Complementar foi responsavel pela criagdo do Programa de
Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL), que ficaria a cargo do FUNRURAL,
que, com o advento da supra citada norma, passou a desfrutar do status de
autarquia, tendo, por isso, uma maior autonomia e privilégios equiparados aos
concedidos para a Unido®'. Elencava como beneficiarios o trabalhador rural, os
produtores rurais que trabalhavam em regime de economia familiar, pescadores,
garimpeiros, safristas, os trabalhadores rurais ndo ligados as atividades industriais

da industria agro-industrial e os dependentes do segurado.

A doutrina teve grande dificuldade em conceituar a figura do trabalhador
rural que aqui aparece. Isso ocorria porque a conceituagao a ele atribuida na Lei
Complementar e no Regulamento do PRORURAL, editado no Decreto n°® 69.919 de
11/01/1972 era diferente. A lei complementar, no seu artigo 3°, §1°, al. a, dizia que o
trabalhador rural era “a pessoa fisica que presta servicos de natureza rural a

empregador, mediante remuneragao de qualquer espécie”.

Em contrapartida, o artigo 2°, |, a, do Decreto n° 69.919 dispunha que o
trabalhador rural era “pessoa fisica que presta servicos de natureza rural
diretamente a empregador, em estabelecimento rural ou prédio rustico, mediante
salario pago em dinheiro ou parte in natura e parte em dinheiro, ou por intermédio de
empreiteiro ou organizagdo que, embora ndo em empresa, utilizem mao-de-obra

para producgao e fornecimento de produto agrario in natura”.

Do confronto entre essas duas normas, podemos concluir que existiam
algumas importantes diferengcas conceituais que precisariam ser levantadas. A
primeira estava relacionada a remuneracgéo concedida ao trabalhador rural, uma vez
que a Lei Complementar n° 11 falava em “remuneracdo de qualquer espécie”
enquanto o Decreto falava em “salario pago em dinheiro ou parte in natura e parte
em dinheiro”, o que fazia os doutrinadores da época concluirem que, para que fosse
trabalhador rural, o individuo necessitava receber, ao menos, uma parcela do seu
salario em espécie. Caso contrario, estaria o trabalhador fora do alcance do

PRORURAL. Contudo, essa nao foi a interpretacdo mais adequada, pois, 0 que

' RUSSOMANO, Mozart Victor. Curso de Previdéncia Social, p. 370.
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almejava o legislador, na verdade, era promover a inclusdo de um maior numero de

ruricolas possivel na esfera de protecado do PRORURAL.

A segunda delas diz respeito a inclusdo no conceito de trabalhador, no
corpo do Decreto, daqueles que prestavam servigos por intermédio de empreiteiro
ou organizagdo que, mesmo nao sendo constituida sob a forma de empresa,
utilizasse mao-de-obra para a producédo de produto agrario in natura. Aqui nesse
caso, o intuito do legislador foi abarcar uma das praticas mais comuns da época, que
consistia na contratagdo de servigos por intermédio de empreiteiro, ampliando o rol
protetivo da norma constante na Lei Complementar, mostrando, com isso, que a
evolugdo normativa caminhava lado a lado com a evolugdo social, concluindo-se,

pois, que nao havia qualquer incompatibilidade entre a Lei e o Decreto examinados.

Ja, produtores rurais eram aqueles que, sendo proprietarios ou néo,
trabalhavam, individualmente, ou sob regime de economia familiar, através das
praticas de mutua dependéncia e colaboragdao, sem a ajuda de empregados, em
atividade rural. Eram os parceiros, meeiros, arrendatarios, posseiros ou empregados
que contribuiam para a producdo do produto agrario in natura. Dessa forma, o
PRORURAL reduziu o seu campo de incidéncia, uma vez que deixou de proteger
aqueles que, mesmo que trabalhando sozinhos ou com o auxilio dos membros da

sua familia, contavam com a ajuda de empregados.

O que se viu acima, segundo preceitua Cassio de Mesquita Barros
Junior?® foi a preocupacdo expressa tanto pela Lei como pelo Regulamento, em
proteger o hipossuficiente de uma relacdo juridica, ja que, considerava-se
hipossuficiente aquele que dependia do produto do seu trabalho para prover o seu
sustento e o da sua familia. E o produtor ali mencionado, enquadrava-se naquele
perfil, ja que aqueles teriam as mesmas condi¢ées de um trabalhador rural, uma vez
que apenas trabalhavam em regime de economia familiar. Nao eram, portanto,

detentores dos meios de producao e nem dispunham de recursos.

A diretriz adotada pelo PRORURAL consistente na protecdo dos
hipossuficientes a fim de conceder-lhes melhoria nas suas condi¢gdes de vida e

integra-los na sociedade de consumo foi acertada, pois, era perfeitamente

22 BARROS JUNIOR. Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 138.
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compativel com o propésito do Programa a concessdo de melhores condi¢gbes de

vida a populagdo do campo e a promogéo da sua integragdo a vida social.

Os pescadores, também beneficiarios do PRORURAL, eram aqueles que,
na condigao de pequeno produtor rural, trabalhassem individualmente ou em regime
de economia familiar, e ndo tivessem vinculo empregaticio, fizessem da pesca a sua
profissdo habitual ou meio de subsisténcia. Precisariam, ainda, estar matriculados na

reparticdo competente para se enquadrarem como beneficiarios do Plano®®,

Garimpeiros autbnomos eram os que, em carater individual ou por conta
prépria, exerciam as atividades de garimpagem, faiscacdo e cata e estavam
matriculados nos 6rgdos locais da Secretaria da Receita Federal®®. Safrista era o
trabalhador rural contratado temporariamente. A duragdo do seu contrato estava
sempre vinculado as variagdes estacionais da atividade agricola. Esse safrista, para
que pudesse ser beneficiario do PRORURAL, ndo podia, em hipdtese alguma,
prestar servico a empresa agroindustrial ou agro-comercial, ja que, nessas ultimas

hipoteses, seriam incluidos como segurados da previdéncia urbana.

Em 1979, mais duas classes foram abrangidas pelo PRORURAL; os
dirigentes sindicais e os empregados em olarias rurais. Os primeiros eram os eleitos
pelas entidades de classe rurais em virtude da sua condigdo de ruricola. Se ja
estivessem vinculados a previdéncia urbana antes de 1979, continuariam filiados ao
mesmo sistema, mesmo tendo sido eleitos para enquadrar sindicato rural. Os
segundos eram o0s que exerciam atividade ocasional em olaria, que utilizava
meétodos rudimentares de operacéo e era instalada no interior de uma propriedade

rural.

Por fim, os dependentes também sofriam a protecdo do PRORURAL. O
elenco dos dependentes aqui no plano era o mesmo daquele existente na
Previdéncia Social Urbana. Eram eles: a esposa, o marido invalido, a companheira,
desde que fosse mantida ha mais de cinco anos pelo segurado e dele dependesse

205

economicamente (ajuda substancial, permanente, necessaria, cuja supressao

acarreta sensivel redugdo no padrao de vida do dependente), exceto se possuisse

203 BARROS JL:JNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 140.
2% BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 140.
25 BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Rural, p. 146.
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filhos com o segurado; os filhos, de qualquer condicdo, ndao importando serem eles
naturais, adulterinos, incestuosos. Mas, se fossem do sexo masculino, para que
mantivessem a condi¢do de dependentes, ndo poderiam ter mais de dezoito anos,
salvo se fossem invalidos e se fossem do sexo feminino, ndo poderiam ser casadas

€ nem ser maiores de vinte e um anos de idade.

Incluidos no rol de dependentes eram ainda: a pessoa que poderia ser
designada pelo segurado, desde que, se do sexo masculino, nao fosse maior de
dezoito ou de sessenta anos de idade; o pai invalido ou a mae, que, todavia,
poderiam concorrer com a esposa ou companheira do segurado, se esse nao tivesse
filhos; e os irméaos, desde que, se do sexo masculino ndo fossem maiores de dezoito
anos, salvo os invalidos, se do sexo feminino, nao fossem casadas ou maior de vinte

e um anos de idade, salvo se invalidas.

Os dependentes da primeira classe (esposa, companheira, marido
invalido e/ou filhos) tém preferéncia na aquisicdo dos beneficios e na fruigdo quanto
a prestagao dos servigos, excluindo todos os demais remanescentes das classes
subsequentes. Geralmente, esses dependentes eram logo inscritos pelo segurado
em sua carteira profissional, mediante anotacdo do funcionario da Previdéncia
Social. Mas, poderiam também, pelo novo regime adotado pelo PRORURAL, ser
designados pelo segurado perante o Sindicato de classe dos trabalhadores ou
empregadores, ja que, muitos dos segurados do PRORURAL nao possuiam carteira

profissional, como os parceiros, meeiros, empreiteiros, etc.

A Lei n° 6.260 de 06/11/1975 incluiu os empregadores rurais e seus
dependentes como beneficiarios do PRORURAL. O empregador rural, pelo que a lei
dispbs, era toda a pessoa fisica, proprietaria ou nao, que, em estabelecimento rural
ou prédio rustico, que explorasse, com o concurso de empregados, em carater
permanente, diretamente, ou por meio de prepostos, atividade agro-econdmica
(atividade agricola, pastoril, hortifrutigranjeiras, atividades de industria rural e de

extracao de produtos primarios vegetais e animais).

Segundo a maior parte da doutrina patria, esses empregadores, também
conhecidos por produtores rurais, eram considerados como sustentaculo do sistema

previdenciario instituido pela Lei Complementar n°® 11. Isso ocorria ja que era deles
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que partia a contribuicdo para manutengao do sistema previdenciario rural, ja que,
ao contrario da previdéncia urbana que contava com a contribuicdo dos
trabalhadores, empregadores e do Estado, tinha apenas a contribuicdo dos
empregadores, que correspondia ao valor de 2% sobre o valor comercial dos
produtos rurais que eram por eles industrializados ou vendidos no varejo diretamente
ao consumidor ou a outro adquirente domiciliado fora do pais. Tinham direito as
seguintes prestagdes: Aposentadoria por invalidez, e aposentadoria por velhice
(contanto, aqui, com sessenta a cinco anos de idade), beneficios pagos diretamente
ao segurado; a pensao por morte e o auxilio-funeral, pagos aos dependentes do
segurado empregador; e os servicos de saude, reabilitacdo profissional e servigco

social, que eram prestados diretamente aos segurados e aos seus dependentes.

4.2.2 Prestagcoes do PRORURAL

Eram cinco as presta¢des pecuniarias previstas no Plano de Assisténcia
ao Trabalhador rural: a aposentadoria por invalidez, aposentadoria por velhice, a

pensao por morte, o auxilio-funeral e o auxilio-inatividade.
4.2.2.1Beneficios pecuniarios

Aqui iremos analisar todos os beneficios em pecunia que eram
concedidos aos trabalhadores rurais com o advento do Plano de Assisténcia. Esses
beneficios, conforme dispunha o Regulamento do PRORURAL (Decreto n°
73.617/74), ndo poderiam sofrer penhora, arresto, sequestro, tornando-se nulos de
pleno direito qualquer constituicdo de 6nus ou qualquer venda ou cessao, bem como
a outorga de poderes irrevogaveis ou em causa propria para a percepgao do

beneficio.

Assim como dispunha o Estatuto, o direito a essas prestagdes era
imprescritivel, contudo, as prestagdes devidas, deveriam ser resgatadas num
periodo de até cinco anos, sob pena de serem perdidas. Caso o segurado optasse
pela filiacdo a Previdéncia Urbana, ele continuaria detentor dos seus direitos
adquiridos enquanto segurado do PRORURAL até o cumprimento do prazo de

caréncia no novo regime.
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4.2.2.1.1 Aposentadoria por invalidez

Esse beneficio era devido ao trabalhador rural portador de enfermidade
ou lesdo organica que o tornasse plena e definitivamente incapacitado para o
exercicio de qualquer atividade laborativa. Era, pois, concedida a partir do laudo
meédico conferido ao trabalhador rural pelo médico da previdéncia social, que
atestasse a plena incapacidade do segurado. Podia ser concedido ao segurado, sem
qualquer limite de idade. No entanto, enquanto o beneficiario ndo completasse
cinglenta e cinco anos de idade, ele ficaria obrigado a se submeter, periodicamente,
a exames, a requerimento do FUNRURAL, a fim de que ficasse comprovada a

manutencio da invalidez.

Esse beneficio previdenciario ndo poderia ser cumulado com qualquer
outro tipo de aposentadoria. Era devida, apenas, ao chefe de unidade familiar
(conjunto de integrantes de uma mesma familia que vive sobre a dependéncia de
um chefe ou arrimo) ou ao trabalhador que néao fizesse parte de qualquer unidade
familiar e nem possuisse dependentes. Ainda era preciso comprovar o exercicio de
atividade rural por doze meses, mesmo que ininterruptos, nos trés anos anteriores

ao pedido da prestacgao.

Diferente da aposentadoria por invalidez decorrente do acidente de
trabalho (instituida pelo Decreto n°® 76.022/1975), que tinha o valor de 75% do maior
salario minimo vigente do pais e que ndo podia ser cumulada com qualquer outro
beneficio do Regime Geral, essa espécie de aposentadoria era correspondente a

50% do maior salario minimo vigente naquela ocasiéo.

4.2.2.1.2 Aposentadoria por velhice

Era conferida aos trabalhadores rurais que viviam isolados (que nao
faziam parte de qualquer unidade familiar) e ndo possuiam dependentes e aos
chefes ou arrimo de familias que contassem com mais de sessenta e cinco anos de
idade e que conseguissem demonstrar que exerceram trabalho agricola durante
doze meses, mesmo que descontinuos, no intervalo dos trés anos anteriores ao
requerimento do beneficio. Era exigido do trabalhador, além de todos esses

requisitos, que continuasse mesmo apds a cessacdo da sua atividade laborativa,
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morando no campo. Tinha por propdsito conceder ao homem trabalhador, que toda
a vida sustentou a sua familia, uma renda vitalicia, ja que, devido a sua idade
avangada, ndo teria boas condigdes para labutar e promover o seu sustento bem
como dos seus familiares. Essa renda nao podia, em hipdétese alguma, ser
concedida a mais de um membro da mesma familia. Porém, segundo Cassio de
Mesquita Barros Junior®® , o regulamento do PRORURAL previu a concess&o desse
beneficio a companheira do beneficiario, caso ela fosse a responsavel por manter a

unidade familiar.

Dessa forma, o sistema previa uma renda minima que viesse garantir ao
trabalhador e a sua familia, que dele dependia diretamente, condigdes dignas de
sobrevivéncia, sem precisar, contudo, pedir auxilio a terceiros, nem tampouco
socorrer a assisténcia publica, o que, nao seria justo aquele que sempre trabalhou e

ajudou na formacéo e expansao da sua familia e do campo.
4.2.2.1.3 Auxilio-funeral

Concedido ao executor do funeral ou aos dependentes que arcaram com
as despesas do funeral do segurado. Era um beneficio pecuniario instantaneo que
nao ultrapassava o valor de um salario-minimo. Era diferente do concedido na
previdéncia urbana, ja que la o valor variava entre um ou dois salarios-minimos. Foi
um beneficio instituido pelo PRORURAL que sofreu varias criticas de grande parcela
da doutrina que considerava essa prestagdo pecuniaria ndo urgente, fato que a
desfiguraria diante dos propdsitos do Plano de Assisténcia ao Trabalhador Rural,
que era conceder aos seus segurados prestagcdes necessarias, urgentes, capazes

de afasta-los de um iminente estado de necessidade.
4.2.2.1.4 Auxilio Inatividade

Era um novo beneficio criado para os ruricolas, ja que, desde a edigdo do
Estatuto do Trabalhador Rural, essa prestagao pecuniaria ndo lhes era concedida.
Consistia no pagamento mensal ao inativo, de uma renda correspondente a metade

do maior salario-minimo vigente no pais. Esse valor era reajustavel com base no

2% BARROS JUNIOR. Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 162.
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aumento do salario-minimo. Nao podia ser cumulado com qualquer outra prestagao

pecuniaria assegurada pela previdéncia urbana ou rural.
4.2.2.1.5 Pensao por morte

Beneficio pecuniario de prestacdo continuada conferido aos dependentes
do segurado morto. Tinha o carater alimentar e visava amenizar a redugcdo dos

ganhos da familia em virtude do falecimento daquele responsavel pelo seu sustento.

A morte referida poderia ser real ou presumida, sendo essa ultima a
declarada por autoridade judiciaria competente apds seis meses da auséncia do
segurado. Apds esse intervalo, se 0 segurado nao tivesse reaparecido, a pensao,
que inicialmente foi concedida em carater provisorio, passaria a ser definitiva. Mas,
se 0 segurado tivesse desaparecido apds um desastre, catastrofe ou acidente, a
pensdao concedida aos dependentes nao precisaria obedecer ao intervalo acima

aludido para que ganhasse o carater de definitividade.

N&o era concedido com o fito de resguardar o poder aquisitivo e o nivel
de vida dos dependentes do segurado falecido, mas apenas, tinha por fim garantir o
minimo necessario para que os dependentes conseguissem manter uma condigao
digna de sobrevivéncia. Antes (Lei Complementar n° 11/71) tinha valor
correspondente a 30% do maior salario minimo vigente no pais, contudo, sofreu
esse valor um reajuste, com o advento do Decreto n°® 73.617, passando a ter a

pensao valor correspondente a 50% do maior salario minimo vigente a época.

A pensao deveria ser rateada por todos os dependentes do segurado, s6
vindo a ser extinta com o término do direito do ultimo pensionista, que pode
acontecer por morte, por reaquisicao da capacidade laborativa, ou até mesmo pela
perda da condicdo de dependéncia em relagdao ao falecido segurado. Aqui, do
mesmo modo que se sucede com a aposentadoria por invalidez, o dependente
invalido em gozo de penséo deveria, sempre que solicitado, se submeter a exames
médicos peridodicos que comprovassem a persisténcia da sua invalidez e a

consequente continuidade na percepc¢ao do beneficio.
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4.2.2.2 Servigos

Diferente dos primeiros beneficios que figuravam em prestagdes

pecuniarias, os servigos sdo prestacdes consistentes em obrigagdo de dar ou fazer.

Em relacdo ao PRORURAL, esses englobavam os servigos de saude e
social. Os primeiros compreendiam a prevencao de doencas, a educacao sanitaria, a
assisténcia a maternidade e a infancia, atendimento médico e cirurgico em hospitais,
ambulatérios ou mesmo, atendimento domiciliar, realizagdo de exames
complementares e assisténcia odontoldgica, clinica e cirurgica. Eram prestados
através de subsidios ou convénios firmados com entidades hospitalares ou
ambulatoriais, de preferéncia, mantidos pela Unido, Estados, Municipios, entidades
da Previdéncia Social, fundagoes, entidades privadas ou sociais, cooperativas de
produtores rurais e empresas que aplicassem recursos no desenvolvimento dos
servicos de saude. Nunca a prestagcdo daqueles servicos poderia ser efetuada
diretamente por pessoas contratadas pelo FUNRURAL, ja que, era caracteristica da
Previdéncia Rural, segundo Cassio de Mesquita Barros Junior?®’, a realizagdo dos

servicos de saude de maneira indireta.

Uma importante caracteristica do servigo de saude era a sua gratuidade,
ja que nao exigia do trabalhador segurado, como condi¢cao para o gozo do beneficio,
a contraprestacao pelo servico prestado. Em relacdo ao servigo social, podemos
considerar que ele tinha a finalidade de promover o ajuste de pessoas a vida social,
utilizando-se, para isso, de métodos técnicos e cientificos adequados. Era voltado
para a melhoria das condigdes de vida e dos habitos do segurado, além de prestar
assisténcia juridica ao segurado, facilitando a sua inclusdo como beneficiario do
PRORURAL.

As atividades do Servigo Social ndo acabavam por ai. Ele ainda realizava
pesquisas a fim de constatar as reais condicbes de vida e as necessidades dos
segurados, fornecia medicamentos, colaborava com a saude nos servigos de
prevencao de doencas e educacao sanitaria e incentivava a habilitacido de pessoal
para o desempenho de servicos de auxiliar de enfermagem, obstetricia e

puericultura.

27 BARROS JUNIOR, Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 176.
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4.2.2.3 Seguros contra acidentes de trabalho

Desde 1967 os acidentes de trabalho passaram a ser enquadrados no
sistema previdenciario pela Lei n°® 5.316/67, contudo, os trabalhadores rurais nao
tinham direito a essa cobertura, pois, naquela época, ela era apenas destinada aos
trabalhadores urbanos. Ficaram aqueles ent&o, sujeitos as disposicées do Decreto-
Lei n°® 7.036/44.

De acordo com aquela norma, os trabalhadores rurais que fossem
acidentados, teriam apenas direito a uma indenizacao por incapacidade fisica para o
trabalho ou a uma indenizagdo por morte, devendo ela ser paga pelo empresario,
que por sua vez, tinha garantido a seu favor, nesses casos, o pagamento pelo

seguro especial e obrigatorio ao qual eram vinculados.

Isso nos levava a concluir que, durante muito tempo, os empregadores
rurais sentiam-se obrigados a realizar seguros que garantissem o0s seus
empregados, em caso de acidentes, com empresas seguradoras privadas, ja que, ab
initio, a Previdéncia Social nao oferecia essa cobertura. E mais, essa situagao
perdurou até 1974, quando houve a integracédo total do acidente de trabalho ao

regime de cobertura do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS).

Entrou em vigor a Lei n°® 6.195/74 que passou a ser regulamentada pelo
Decreto n° 76.021/75, que determinou a integracdo dos seguros contra acidentes de
trabalho a Previdéncia Social, passando as antigas indeniza¢des a se transformar
em prestacdes previdenciarias. Mas, necessario se faz conceituar o acidente de
trabalho, para que assim possamos ter a correta nogdo do evento que dava ensejo a

prestagao aqui examinada.

Suely Alves de Souza®® partiu da definicdo de acidente de trabalho
contida na Lei n°® 5.316/67 que também foi adotada pela Lei n° 6.195/74, que fazia
ligacdo entre a ocorréncia do sinistro e a realizagdo ou prestagao do trabalho pelo
individuo em favor da empresa. Dessa forma, chegava-se a conclusao que o seguro
contra os acidentes de trabalho eram direcionados apenas, aos empregados de

certa empresa, fazendo a grande massa de trabalhadores rurais permanecer em

2% SOUZA, Suely Alves. Direito Previdenciario, p. 63
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total desamparo diante dos eventos infortunisticos. Deveria, segundo a autora, a lei
deixar de fazer referéncia as empresas, ja que, assim sendo, os demais
trabalhadores rurais passariam a ser abrangidos pela lei que disciplinava a protegéo
previdenciaria conferida em casos de acidente de trabalho e enfermidades
profissionais. Ai, segundo licdo de Russomano?®® poderiam ser protegidos, por uma
questdo de justica e equidade, aqueles que ajudavam os trabalhadores rurais,
embora ndo fossem empregados do proprietario de terra, mas que lhes prestavam

seus servigcos com o seu consentimento.

Barros Junior?'® entendia o acidente de trabalho como aquele que ocorria
devido ao exercicio do trabalho, a servico da empresa, provocando lesdo corporal,
perturbacdo funcional ou doenca que cause a morte ou a perda ou a reducgao,
permanente ou temporaria, da capacidade para o trabalho. Ainda era considerado
acidente de trabalho aquele que, embora nao tenha sido a causa unica, tenha
contribuido diretamente para a morte ou a perda ou reducdo da capacidade para o

trabalho. A doenca profissional também era equiparada ao acidente de trabalho.
4.2.2.3.1 Beneficiarios do seguro de acidentes do trabalho rural

O Regulamento do Seguro dos Acidentes do trabalho rural elenca varios
segurados, dentre os quais podemos citar: a) Os empregados que prestam servigos
de natureza rural as empresas agroindustriais e agro-comerciais; b) A pessoa fisica
que presta servicos de natureza rural diretamente a empregador, em
estabelecimento rural ou prédio rustico, mediante salario pago em dinheiro ou parte
in natura e parte em dinheiro, ou por intermédio de empreiteiro que, embora nao
constituidos em empresa, utilizem mao-de-obra para a produgao e fornecimento de

produto agrario in natura.

Eram dependentes do segurado as seguintes pessoas: a esposa e 0O
marido invalido ou a companheira mantida pelo segurado sob sua dependéncia ha
mais de cinco anos, salvo se tivesse com ele filho comum, hipétese em que o prazo
de cinco anos era dispensado; os filhos homens menores de dezoito anos ou

invalidos e filhas mulheres menores de vinte e um anos, solteiras, salvo se invalidas,

209 RUSSOMANO. Mozart Victor. Curso de Previdéncia Social, p. 382.
219 BARROS JUNIOR. Cassio de Mesquita. Previdéncia Social Urbana e Rural, p. 179-180.
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podendo ser aqui incluidos os enteados, menores sob guarda ou tutela do
trabalhador rural que nao tivessem bens suficientes para a sua propria manutencao;
pessoa que poderia ser designada se, do sexo masculino menor de dezoito anos ou
maior de sessenta anos, ou invalido; m&e ou pai invalido e ainda os irmaos homens,
desde que menores de dezoito anos ou invalidos e irmas mulheres, desde que

menores de vinte e um anos e solteiras, salvo as invalidas.

4.2.2.3.2 Prestacbes concedidas aos trabalhadores rurais em caso de acidente ou

enfermidade profissional

Eram cinco as prestacbes concedidas ao homem do campo, caso eles
fossem surpreendidos por qualquer acidente ou enfermidade profissional: o auxilio-
doenca, aposentadoria por invalidez, a pensdo por morte acidentaria, as
assisténcias médica (cirurgica, hospitalar, farmacéutica e odontoldgica, inclusive o
transporte do acidentado) e social e a reabilitacdo profissional. Correspondiam ao

valor de 75% do valor do maior salario-minimo vigente no pais.

O auxilio-doenga era concedido apenas aos trabalhadores rurais que
fossem surpreendidos por acidentes do trabalho que tivessem ocasionado lesdes
corporais, perturbagdes funcionais ou qualquer doenga que o incapacitasse
temporariamente para o exercicio de seu trabalho. Russomano falava que esse
beneficio seria concedido nos casos de enfermidade profissional. Mas, se o
segurado fosse acometido de moléstia comum, ele nado teria direito a percepcéo do

beneficio.

Esse beneficio era concedido a partir do momento da efetiva constatacao
da incapacidade do trabalhador por meio de uma avaliagdo realizada por médico
que preste assisténcia médico-hospitalar ao beneficiario, mediante convénios
firmados pela entidade previdenciaria. O prazo de duragao do beneficio dependeria
apenas da analise da manutencao da incapacidade do trabalhador para o exercicio
da sua atividade. Assim que ele estivesse apto ao exercicio do seu trabalho, extinto
estaria o beneficio. Porém, se apds algum tempo ficasse constatado que o
trabalhador estava permanentemente incapacitado para o exercicio de qualquer

atividade laborativa, através de laudos médicos fornecidos por profissionais das
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entidades competentes, o auxilio-doenga seria convertido em aposentadoria por

invalidez.

A aposentadoria por invalidez, conforme vislumbramos acima, era
conferida ao segurado que estava plena e definitivamente incapacitado para o
exercicio de qualquer atividade, em decorréncia de um acidente de trabalho que
tenha lhe causado lesbes corporais, perturbacdes funcionais ou doencgas. Passava a
ser devida ou a partir do dia da conversao do auxilio-doenga em aposentadoria ou a
partir do primeiro dia apds a ocorréncia do acidente. Pensao por morte, beneficio
pecuniario concedido diretamente aos dependentes do segurado morto em virtude
de um acidente de trabalho e devido a partir da data do 6bito, ndo podendo, todavia,

ser cumulada com aposentadoria por invalidez ou velhice.

A assisténcia médica, uma prestacdo da espécie servigo, concedida ao
homem do campo, era devida obrigatoriamente a partir da ocorréncia ou efetivagao
do evento infortunistico e compreendia a assisténcia cirurgica, hospitalar,
farmacéutica e odontoldgica, e o transporte do segurado aos centros urbanos em

busca do atendimento médico adequado, quando necessario.

Reabilitacdo profissional tinha por fim reabilitar o trabalhador que foi
acometido por uma doenga ou acidente de trabalho para o exercicio de uma outra
atividade rural se, porventura houvesse perda ou redugdo de sua capacidade
laborativa, em decorréncia daqueles eventos. Contudo, estaria adstrito as condi¢cdes

financeiras e técnicas do FUNRURAL.
4.2.2.4 Analise conclusiva

O que se pode constatar com a analise dos sistemas previdenciarios na
época anterior a vigéncia da nossa atual Carta Maior foi a coexisténcia de trés
distintos sistemas previdenciarios, sendo um rural, outro urbano e um destinado
especificamente aos funcionarios publicos federais. Dessa forma, conforme
pudemos expressar, ainda persistia a desigualdade de tratamento previdenciario
conferido aos campesinos em relacdo aos demais sujeitos da protecéo

previdenciaria.
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Nao podemos negar a incansavel tentativa do legislador em amparar
todos os sujeitos passivos de protegao social, 0 que se viu a partir da edigcdo de
varias leis, regulamentos e decretos. Mas, na verdade, o sucesso almejado n&o

conseguiu ser alcangado como era esperado.

Varias poderiam ter sido as razbes desse insucesso, mas a principal delas
foi a excessiva previsdao de servicos e beneficios pelos planos previdenciarios,
impossibilitando a sua execucido devido a sua incompatibilidade com a reserva de
recursos disponiveis pelo sistema para a sua execugdo. Houve sempre a
preocupacao em instituir uma fonte de custeio que fosse compativel com a criagao,
majoragdo ou extensdo dos beneficios e servigos previdenciarios e assistenciais,
mas, mesmo assim, o legislador, na tentativa de amparar um numero maior de
necessitados, acabava edificando planos bastante generosos que prometiam muito

além daquilo que poderiam, efetivamente, conceder.

Isso foi acontecendo, principalmente, se analisarmos o plano elaborado
para os rurais, exposto no E.T.R. Esse diploma foi generoso a tal ponto nas suas
propostas inviaveis, o que exigiu a criagdo do FUNRURAL que limitou a concessao
das prestagdes apenas aos servicos de saude e assisténcia social, eliminando todas
as prestagdes pecuniarias instantdneas e continuadas. Além do que, a propria
previdéncia urbana, por ser também exageradamente generosa, promoveu O
retardamento da concessdo da protegcdo social aos ruricolas, pois, como foi

mostrado adredemente, serviu de parametro para a elaboragao do seu plano.

Na verdade, os ruricolas nao desejavam planos demasiadamente
generosos, mas, sim, pleiteavam pela elaboragdo de um plano de seguridade social
que lhes concedesse a garantia de que, em sendo atingidos pelos riscos sociais,
eles ndo estariam sujeitos as mais variadas situagdes de miséria e indigéncia.
Teriam a cobertura necessaria, capaz de lhes proporcionar condi¢des dignas de
existéncia, sem a necessidade de recorrer aos socorros publicos. Essa sim, era a

pretensao dos ruricolas.
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CAPITULO V

PRINCiPIO DA UNIFORMIDADE E EQUIVALENCIA DOS
BENEFICIOS E SERVIGOS AS POPULAGOES URBANAS E RURAIS
NA CONSTITUIGAO FEDERAL DE 1988

5.1 INTRODUCAO

Como foi visto no decorrer do trabalho, nem sempre as populacdes
urbanas e rurais gozaram de tratamento previdenciario uniforme, vez que, somente
em 1960, com o advento do Estatuto do Trabalhador Rural, esta populagdo passou a
ter uma protecédo legal dos seus direitos. Contudo, mesmo tendo o estatuto do
trabalhador rural e, mais tarde, o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
desenvolvido sistemas com o intuito de proteger os trabalhadores rurais dos eventos
incertos que poderiam lhes causar danos e Ihes diminuir ou cessar a capacidade
laborativa, levando-os a uma situacdo de necessidade, mesmo assim, eles ainda
nao conseguiram, naquela época, ter o mesmo tratamento que era concedido ao
trabalhador das cidades, que sempre tiveram, até entdo, um leque de cobertura

previdenciaria muito maior.

Na verdade, foi a partir da Revolug¢ao Industrial que o homem da cidade e
o operariado das industrias passaram a lutar em busca dos seus direitos
influenciados pelos imigrantes italianos que aqui chegaram e passaram a divulgar as
condicbes com as quais o operariado trabalhava em seu pais, auxiliando,
sobremaneira, levantes e reivindicacbes cada vez mais freqlentes por parte da
classe operaria, principalmente nos grandes centros urbanos como o Rio de Janeiro

e Sao Paulo.

Diante dessa realidade, ou seja, com o desenvolvimento das cidades em
torno da vida industrial, muitos trabalhadores do campo passaram a migrar para os
centros urbanos em busca de melhores condigdes de vida para eles e para as suas
familias. A massa de trabalhadores nas cidades, com o éxodo, foi aumentando,

promovendo um enorme esvaziamento na area rural, o que fez gerar uma séria crise
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no campo. Essa situagao era tao séria a ponto de ter sido necessaria a criagao, pelo
Codigo Penal de 1940, do crime de aliciamento (recrutamento, angariacao,
seducdo), punindo aqueles que incentivavam os trabalhadores a desenvolver as
suas atividades laborativas em outras regides do territério nacional, prometendo-lhes
grandes vantagens salariais e regalias legais, que na verdade, ainda n&do existiam
efetivamente na legislacdo nacional. Mas, aos poucos, a frustragdo foi tomando
conta de novo daqueles individuos, pois, como se sabe, o programa de assisténcia
era ainda muito restrito, se relacionado com o programa de protecdo dos

trabalhadores citadinos.

As constituicdes também nao se preocupavam em tragar expressamente
medidas protetivas aos homens do campo, ja que, mesmo as Constituicées de 1967
e 1969, nado trataram de suprimir essa grave omissdao quanto a protegao
previdenciaria rural. Essa tormentosa situagdo n&o poderia assim continuar. Foi ai
que o constituinte de 1988, sensibilizado com tamanha injustiga, resolveu dedicar
alguns artigos do texto constitucional a seguridade social, que a partir de entao,
passaria e ser estendida ao homem do campo e da cidade, sem qualquer forma de

discriminagao.

Por isso, podemos notar grandes e importantes avangos trazidos pelo
texto constitucional de 1988. O primeiro deles esta relacionado, exatamente a
compreensibilidade, ou seja, a protecdo por ela trazida veio abranger toda a
populacdo indistintamente. Com isso, passou-se a ter a certeza de que o Direito
Previdenciario era mesmo um direito autbnomo, ja que ele n&o tinha restrita

aplicabilidade a uma pequena classe de trabalhadores.

21 na verdade, isso foi viavel devido a previsdo

Segundo Feijé6 Coimbra
do texto constitucional em torno da universalidade do direito as prestagoes, ja que, a
relacao juridica de filiagdo passava a ser estendida em favor de todos os cidadaos
gue manifestassem o seu interesse em vincular-se a uma instituicdo previdenciaria
que pudesse lhes garantir determinadas coberturas em caso de ocorréncia de risco

social.

2" COIMBRA, Feijé. Direito Previdenciario Brasileiro, p. 52-53.
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Para o autor citado, a partir daquele momento, “todo o membro da
sociedade, acometido de necessidade, ameagado pela miséria, a assisténcia social
tem direito, seja no caso de vir a ser atingido por um sinistro de cujos efeitos venha
deplorar-se, seja no caso de ja ser vitima de acontecimentos anteriores a
promulgagdo do novo texto constitucional. Importa isso dizer que é a necessidade
presente que a norma constitucional vem dar socorro, consoante seja necessario>'?".

Um outro avango trazido pela Carta Constitucional, segundo disposi¢cao
do mesmo autor, foi a abrangéncia de um leque de riscos sociais muito mais amplos,
ja que incluia riscos biolégicos comuns, como a morte, doenga, invalidez, velhice,
maternidade, como ainda previa a cobertura de riscos profissionais relacionados
direta a intimamente a capacidade laborativa do individuo, como os acidentes de

trabalho, doencgas profissionais e o desemprego.

As classes menos amparadas passaram a ter cobertura do sistema
previdenciario, garantida pela constituicdo, a exemplo dos idosos, dos portadores de
deficiéncia e das familias de baixa renda. Esses ultimos eram sujeitos ativos da
protecado do sistema de seguridade social mesmo que n&o vertessem contribuicbes
para 0 mesmo, ja que, a eles a Constituicdo garantiria acesso as prestagdes da
assisténcia social. E mais: o trabalhador rural passou a ser contemplado com a
identidade de prestagdes que antes eram apenas concedidas aos trabalhadores da

cidade.

Por isso, foi criada uma regra juridica constitucional clara e objetiva a
respeito da uniformidade e equivaléncia, como elementos caracterizadores dos
beneficios e servigos outorgados pelos Poderes Publicos as populagdes urbanas e
rurais, em respeito a um outro principio norteador da seguridade social: a
universalidade. Mas, faz-se necessario, a partir desse momento, tecer mais alguns
comentarios acerca do conceito desses dois elementos caracterizadores. Segundo

licbes de José Cretella Junior:

Mediante a uniformidade devera haver identidade absoluta nas prestagcbes
de servigos e no recebimento de beneficios. Pelo tragco da universalidade, o
legislador pretendeu dizer que nao devera haver, por parte do legislador
infraconstitucional, distingao entre trabalhador urbano e o trabalhador rural.
Todos terdo o mesmo tratamento. A seguir, o texto alude a equivaléncia, ou

%12 COIMBRA, Feijé. Direito Previdenciario Brasileiro, p.53.
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assemelhacao, significando que a distribuicdo em doses ou propor¢des
iguais sejam ofertadas as populagbes, quer urbanas, quer rurais, sem e
menor discriminagao do quantum outorgadom.

Para o professor Wagner Balera, a uniformidade significa “a identidade.
Existirdao prestacdes idénticas para toda a populagdo, independentemente do local
onde residem ou trabalhem as pessoas. Equivalente quer dizer de igual valor.
Significa, pois, que os beneficios ndo serdo distintos entre as populagbes
protegidas®'®.
Na licdo de José Afonso da Silva, o principio da uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes urbanas e rurais reafirma a
idéia de uma Seguridade Social destinada a atender a toda a populagcdo, sem
distingdo de sua localizag&o. Para ele, a uniformidade significa “que as prestag¢des
da Seguridade Social em beneficios como em servigos devem estender-se
indistintamente as populagdes urbanas e rurais — isso para evitar o que ja ocorreu:
os trabalhadores urbanos recebiam beneficios e servigos previdenciarios, enquanto
os trabalhadores rurais ndo tinham cobertura alguma” ?'°. Diante disso, ainda afirma

o autor:

Aqui, o principio da uniformidade acaba tendo 0 mesmo sentido do principio
da universalidade subjetiva: extensdo de beneficios e servicos a toda a
populagdo. O principio da equivaléncia significa que os beneficios e
servicos prestados a populacdo rural hdo de ter valores iguais aos
prestados a populagdo urbana, e vice-versa. A uniformidade esta na
extensdo dos beneficios a ambas as populagdes. A equivaléncia esta na
igual%asde dos valores dos beneficios e servicos prestados a uma e a
outra® .

Miguel Horvath Junior entende que a uniformidade consiste na vedagéao
de protecao social diversa as populagdes urbanas e rurais. Elas, entado, a partir de
1988, com o advento da nossa Carta Magna, passaram a usufruir de um mesmo
nivel de protecdo?®'’. Em relagdo a equivaléncia, dispde o supra mencionado autor
que esta “da dimensdo econdmica aos servigos prestados, refere-se a igualdade

geomeétrica, equivaléncia de proporg¢des”. E ainda leciona:

™ JUNIOR, José Cretella. Comentarios & Constituigéo de 1988, p. 4.300.
214 BALERA, Wagner. A seguridade Social na Constituicdo de 1988, p. 37.
215 SILVA, José Afonso da. Comentario & Constituigdo, p. 761.

218 SILVA, José Afonso. Comentario & Constituicdo, p. 761.

" HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, 6. ed., p. 74.
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Por equivaléncia, deve-se entender a vedagao do estabelecimento de
critérios diversificados para o calculo dos beneficios previdenciarios [...]
Com a regulamentacao da Constituicao Federal de 1988 através das Leis n°
8.212/91 e 8.213/91, temos apenas uma previdéncia social que abrange as
populagdes urbanas e rurais. A intengdo constitucional é a eliminagéo
completa de qualquer discriminagao entre as duas populagdes [...].

Marly Cardone explicita que “uniformidade é igualdade quanto ao aspecto
objetivo, isto €, no que se refere aos eventos cobertos. Equivaléncia é quanto ao
valor pecuniario ou qualidade da prestacao?'®”.

Sobre a abrangéncia desse principio, Luis Claudio Flores da Cunha
explica que:

[...] a isonomia é um principio que comporta método de correcao de
desigualdades, e nédo quis o legislador constituinte, com isto, dizer que os
trabalhadores rurais e urbanos deveriam ser tratados de forma
absolutamente igual, quando diferentes sdo os meios em que vivem, os

salarios, as condicdes de educagdo e justica social, bem como de
fiscalizacdo das normas trabalhistas e previdenciarias®'®.

Existem algumas discrimina¢des positivas em torno do trabalhador rural,
sendo vejamos: ele desfruta de uma redugao de cinco anos para o deferimento da
aposentadoria por idade, eles tiveram total aproveitamento do tempo rural laborado
até o advento dos Planos de Custeio e de Beneficios, mesmo sem o recolhimento de
contribuigdes, para todos os efeitos, exceto para caréncia (§ 2° do art. 55 da Lei
8.213/91). Contudo, ele ainda desfruta de um tratamento previdenciario disforme, se

comparados aos trabalhadores das cidades.

Foi diante dessa realidade, que o constituinte de 1988 preferiu trazer
expressamente, sob o enfoque de fundamento da seguridade social, a uniformidade
e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagbes urbanas e rurais,
responsavel por estabelecer a equiparagdo entre as prestacdes devidas aos
trabalhadores urbanos e rurais, dirigidas diretamente aos efeitos dos riscos doenga,
invalidez, morte, velhice, reclusdo. Concedeu protecao as familias do trabalhador

segurado em caso de ocorréncia de algum risco ou contingéncia social que pudesse

%18 CARDONE, Marly. Previdéncia, Assisténcia e Satide: o ndo trabalho na Constituido de 1988, p.
30.

%9 FLORES DACUNHA, Luiz Claudio. Principios de Direito Previdenciario na Constituigdo da
Republica de 1988, In: Freitas, Vladimir P. (Coord.). Direito Previdenciario, Aspectos Materiais,
Processuais e Penais, p. 17.
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levar o proprio segurado e os seus familiares, que dele dependiam, a situacao de

miséria e necessidade social.

Por isso, ndo ha mais que se falar em Previdéncia Urbana e Previdéncia
Rural, ja que, em face do principio em analise, houve uma verdadeira unificagao dos
regimes previdenciarios do campo e da cidade. Dai, independentemente do local da
prestacao do servico ou do local de residéncia do individuo, a partir do momento que
ele vier a ser acometido por um risco ou contingéncia social, ele passara a gozar de

prestacdes que lhes sao garantidas pela ordem constitucional vigente.

E essa tendéncia brasileira teve, na verdade, como podemos concluir,
influéncia de outras legislagdes ao longo do mundo, que cada vez mais buscavam,
em matéria de direito previdenciario, reduzir as divergéncias entre os regimes
previdenciarios e ampliar o ambito de aplicagdo de sua Seguranga Social tanto em

relacdo as pessoas protegidas quanto ao grau de protegao a elas concedida.

5.2 LEI DE BENEFIiCIOS PREVIDENCIARIOS E A SUA APLICABILIDADE EM
RELAGAO A POPULAGAO URBANA E RURAL

A partir desse momento passaremos a elencar todo o rol de beneficios
que a nossa Carta Magna passou a oferecer as populagbes urbanas e rurais.
Beneficio € bom que se deixe bem claro, nada mais € que uma espécie de
prestacao previdenciaria, de natureza pecunidria, concedida a todo o individuo,
considerado segurado, a partir do momento que ele preenche todos os requisitos

legais exigidos para a sua concessao.

O individuo passa a ser considerado como segurado a partir do momento
que ele se filia a um 6rgao previdenciario, podendo, a partir de entdo, verter ou néo
contribuicbes para o sistema, tornando-se, contudo, detentor do direito de obter
prestagcdes do orgao previdenciario, desde que, como dito alhures, preencha todas
as condi¢gbes impostas pela lei e, principalmente, que seja acometido por um risco

ou contingéncia social. Bem esclarece Fabio Lopes V. Berbel a respeito da filiagao:
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Filiago é a consequéncia das normas juridicas previdenciarias de
vinculagdo. E, portanto, a materializagdo da vinculagdo juridica entre o
sujeito filiado e a entidade de protegéo social. A filiagdo ndo é a garantia de
prestacdo previdenciaria, mas a aquisicdo do status de beneficiario
hipotético, pois a concessdo da prestagdo esta ligada a ocorréncia da
contingéncia e n&o da persisténcia da qualidade de filiado?°.

Essa filiacdo pode ser obrigatdria ou facultativa. Na primeira, a imposi¢cao
advém da propria lei e decorre “automaticamente do exercicio de atividade

remunerada abrangida pelo Regime Geral de Previdéncia Social®?"

. Na segunda, o
status de filiado advém da ocorréncia do fato gerador filiatério combinado com a
vontade do individuo de vincular-se ao sistema, devendo, a partir de entao, verter

contribuigdes sociais.

Assim sendo, depois de filiados ao sistema e de preenchidas as
exigéncias legais, a populagdo urbana e a populagao rural fardo jus aos seguintes
beneficios previdenciarios: auxilio-doenca, aposentadoria por invalidez, auxilio-
acidente, aposentadoria por tempo de contribuicdo, aposentadoria por idade,
aposentadoria especial, salario-maternidade, salario-familia. Ja os seus
dependentes terdo direito aos seguintes beneficios pecuniarios: pensdo por morte e

auxilio-reclusao.

Aqui ndo seria adequado deixar de conceituar a figura do dependente
previdenciario. E para isso, recorremos mais uma vez as ligdes de Fabio Lopes V.
Berbel. Explica o autor que essa dependéncia é classificada como dependéncia
econdOmica previdenciaria. Esse individuo, portador dessa dependéncia passa a ser

visto como filiado indireto ao sistema.

Esses dependentes econdmicos previdenciarios quase sempre coincidem
com os dependentes elencados pela lei civil. Esses estdo na situag&o juridica de
cbnjuge, companheiro (a), filho (a) ndo emancipado, de qualquer natureza (filiacao
advinda de lagos naturais ou juridicos), desde que menor de vinte e um anos de
idade e ndo emancipados, bem como os invalidos. Quanto a eles, a dependéncia
econdmica para com o filiado direto é presumida (presunc¢&o absoluta), dispensando,
portanto, comprovagao. H4, ainda, os considerados filiados indiretos que mantém

dependéncia relativa em face do segurado direto. Sdo os pais do segurado, bem

?20 BERBEL, Fabio Lopes Vilela. Teoria Geral da Previdéncia Social, p. 184.
21 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, p.121.
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como seus irmaos homens, até os vinte e um anos de idade e mulheres solteiras,
nao emancipadas, menores de vinte e um anos de idade. Todos esses precisam
comprovar a sua relacdo de dependéncia, diferentemente dos dependentes

presumidos.

A Lei 8.213/91 deixou de fazer mencdo ao dependente designado,
presente na legislagdo anterior, fato que dava oportunidade ao segurado direto de
elencar uma pessoa de seu interesse e, € claro, que vivesse as suas expensas, para

torna-la sua dependente.

Para Heloisa Derzi?®?, essa nova normatizacdo deu ensejo a um grande
retrocesso social, vez que promoveu a exclusdo do “rol das hipoteses de filiacao

”y»

indireta a situagao juridica “pessoa designada™, impossibilitando a inclusédo de
dependente econémico, como por exemplo, a relagdo homossexual, como sendo
fundamentadora de uma filiagdo indireta. Na verdade, hoje se da uma outra
interpretacéo a esta norma, ja que os homossexuais, pela maior parte da doutrina,
podem ser considerados como companheiros do segurado da previdéncia social,
fato esse muito combatido, tendo em vista a nao finalidade de constituigao de familia

pelos seus membros.

Por fim, os segurados e seus dependentes, além de terem direito aos
beneficios, que como foi dito adredemente, sao prestagdes de natureza pecuniaria,
tém eles, ainda, direito aos servigos que, apesar de ndo serem prestacbes em
pecunia, como a grande maioria das que sdo concedidas pelo sistema de
seguridade social, sdo prestacdes positivas, assumidas pelo Estado e por toda a
sociedade, em nome da solidariedade, e que se consistem em obrigagdo de dar e
fazer. Sao, pois, a habilitacao e reabilitagcao profissional e os servicos sociais, que
serdao oportunamente tratados mais adiante. Contudo, o fato que os diferencia das
demais prestagdes esta, exatamente, no carater assistencial que assumem, haja
vista a desnecessidade de contribuicdo por parte dos seus beneficiarios como
requisito essencial para a fruicdo desses servigos, que por iSSO mesmo, Sao

universalmente prestados.

222 DERZI, Heloisa Hernandez. A Morte e seus Beneficiarios no Regime Geral de Previdéncia Social,

p.213.
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5.2.1 Beneficios Previdenciarios
A) O Auxilio-doenca

Tem direito a esse beneficio aquele segurado que, apds ter cumprido o
periodo de caréncia, se tornar incapacitado, temporariamente, ou seja, por periodo

superior a quinze dias, para o exercicio de suas atividades habituais.

O individuo segurado que se encontra em gozo do auxilio-doenca,
independentemente de sua idade, fica obrigado a se submeter, periodicamente, a
exames médico-periciais, a cargo da Previdéncia Social (ja que, hoje ndo ha mais
limitacdo dessa obrigatoriedade aos cinquenta e cinco anos de idade, quando a
partir de entdo o segurado estava livre dessa obrigacdo), que constatem a
permanéncia a sua inaptiddo para o exercicio de suas atividades habituais em
virtude do risco doenca, e ainda a processos de reabilitagdo profissional ou
tratamento gratuitamente dispensado. Caso assim ndo procedam, correra o risco de

ter os beneficios suspensos.

Quanto a periodicidade desses exames, esta sera determinada pelo
INSS, e somente em caso de concessao do beneficio na esfera judicial € que ja se
prevé a periodicidade de seis meses para a realizagao desses exames por parte do
beneficiario. Esse beneficio exige a caréncia de doze contribuigbes mensais. Requer
ainda que o segurado seja atingido pelo risco doenga e que, em decorréncia dela, se
torne incapacitado para o exercicio de sua atividade habitual, necessitando, por isso,
de assisténcia médica ou farmacéutica. Contudo, se a doenca for decorrente de

acidente de qualquer natureza, esse beneficio independera de caréncia.

Sao sujeitos ativos desse beneficio, portanto, detentores do direito a sua
percepcdo, o empregado urbano e o rural®®, o empregado doméstico, trabalhador
avulso, o contribuinte individual, o segurado especial e o facultativo. Quando se
tratar de acidente de trabalho, esse beneficio sera devido ao emprego urbano ou
rural (exceto o doméstico), ao segurado especial, ao trabalhador avulso e ao

médico-residente.

223 \/ide art. 11 da Lei n° 8.213.
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Empregado (urbano ou rural) é aquele que presta servico de natureza
urbana ou rural a empresa, em carater ndao eventual, sob sua subordinagdo e
mediante remuneragdo. Assim sendo, para que seja empregado, exige-se O
cumprimento dos requisitos da pessoalidade, onerosidade, subordinacdo e nao
eventualidade da prestacao de servigo. Por empregado doméstico, entende-se ser
aquele que presta servico de natureza continua a pessoa ou familia, no ambito

residencial desta, em atividades sem fins lucrativos.

Trabalhador avulso é aquele que presta a diversas empresas, sem vinculo
empregaticio, servigo de natureza urbana ou rural, assim definidos em regulamento.
Pode ou nao ser sindicalizado, mas, precisa ter a prestacao de servigo intermediada
por sindicado ou 6rgao gestor de mao-de-obra. Ja o contribuinte individual é assim

conceituado:

a) pessoa fisica, proprietaria ou ndo, que explora atividade agropecuaria
ou pesqueira, em carater permanente ou temporario, diretamente ou por intermédio
de prepostos e com o auxilio de empregados, utilizados a qualquer titulo, ainda que

de forma n&o continua (Lei n® 9876/99);

b) pessoa fisica, proprietaria ou ndo, que explora atividade de extragao
mineral-garimpo, em carater permanente ou temporario, diretamente ou mediante
prepostos, utilizando ou ndo o auxilio de empregados de forma continua ou n&o e

finalmente;

c) o ministro de confissdo religiosa e o membro de instituto de vida

consagrada, de congregacao ou de ordem religiosa.

O segurado especial € o produtor rural, o parceiro, 0 meeiro ou 0s
arrendatarios rurais, o garimpeiro, o pescador artesanal e o assemelhado, que
exerce sua atividade, individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que
conte com o auxilio esporadico de terceiros ou dos respectivos cdnjuges ou
companheiros e filhos maiores de catorze anos de idade ou a eles equiparados. Tém
que, obrigatoriamente, trabalhar com o seu grupo familiar. Finalmente, o segurado

facultativo € o maior de dezesseis anos que nao exerce atividade remunerada que o
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enquadre como segurado obrigatério (art. 7°, XXXIII, CF/88, com redagao oferecida
pela EC n°® 20/98).

O segurado empregado passara a ter direito a percepg¢ao do beneficio a
partir do décimo sexto dia de afastamento da atividade laborativa ou a partir da data
do requerimento se, se entre a data do afastamento e a data do requerimento
decorreram mais de trinta dias. Se o segurado for empregado doméstico, trabalhador
avulso, contribuinte individual, segurado especial ou facultativo, a data de inicio do
beneficio sera a partir da data da incapacidade ou entdo a partir da data do
requerimento se, entre a data de inicio da incapacidade e a data do requerimento,

decorreram mais de trinta dias.

Durante os primeiros quinze dias de afastamento da atividade, o
pagamento de salario integral do empregado estara a cargo da empresa, ficando o
contrato de trabalho, aqui, interrompido. O seu valor é de 91% do salario de
beneficio. Isso ocorre, pois, supde-se que durante o periodo que o segurado estiver
em gozo do auxilio-doenga, n&o ira contribuir para o sistema. Por isso mesmo, sera
descontado, de imediato, o valor correspondente a sua contribuicdo. O salario-de-
beneficio dos segurados, neste caso, correspondera a média aritmética simples dos
maiores salarios-de-contribuicdo, correspondentes a 80% de todo o periodo

contributivo.

Antes do advento da Lei n° 9876, o segurado especial s6 obtinha o
auxilio-doenga no valor de um salario-minimo vigente no periodo, uma vez que nao
possuiam salario-de-contribuigdo. Isso demonstra que, mesmo apds o advento da
Carta Maior e da sua disposicado em torno da ndo diferenciacdo dos critérios de
concessao das prestacbes em geral e dos valores dos beneficios, em relagdo ao
local de prestacdo dos servicos em relacdo aos urbanos e rurais, estes ultimos,
continuaram gozando de tratamento diferenciado. Contudo esse fato era justificado,
pois, muitas vezes, o produtor rural, parceiro, meeiro, arrendatario, pescador
artesanal e garimpeiro, que trabalhavam em regime de economia familiar, sob mutua
dependéncia e colaboragao, nao contribuiam diretamente para a Seguridade Social
(§ 8° do art. 195 da CF/88).
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Por isso, s6 tinham direito a perceber um salario-minimo da previdéncia a
titulo de beneficio. Havia, pois, um tratamento diferenciado em razdo da sua
condigdo, frente aos outros segurados da Previdéncia Social, ja que recebiam
beneficios com valor muito menos elevado. Contudo, depois do advento da Lei n°
9876/99, o segurado especial passou a ter o direito de auferir o beneficio em valor
superior ao minimo, ja que, a partir de entao, o seu salario-de-beneficio seria aquele
obtido a partir dos valores sobre os quais incidiu a sua contribuicado anual. Estaria

abandonada a discriminacéo para com a populacao campesina.

A razao de tudo isso € que a Previdéncia Social € vista como um sistema
de seguro social e esta intimamente ligada a idéia de contribuicdo, uma vez que a
protecdo social ndo contributiva fica a cargo da assisténcia social. Por isso, é
essencial haver uma producao agricola para fins de comercializagao, para que o
segurado especial possa contribuir e receber um beneficio com valor superior ao

minimo legalmente previsto.

Ha algumas possibilidades de suspensao do beneficio aqui estudado. A
primeira delas ocorre quando o segurado deixa de se submeter periodicamente aos
exames médicos periciais ou a tratamento (salvo tratamento cirurgico e a transfuséo
sanguinea) e a processo de reabilitagao profissional proporcionado pela Previdéncia
Social. Contudo, o beneficio sera imediatamente restabelecido quando passar néo
mais a existir o motivo que deu causa sua suspensio e desde que, € claro, persista

a incapacidade do segurado.

Extinguir-se-a a sua concessao, todavia, quando o segurado recuperar a
sua capacidade laborativa, ou, quando constatada a total impossibilidade de
restabelecimento dessa capacidade, venha o auxilio-doenca ser substituido pela
aposentadoria por invalidez. Pode também ser extinto quando vier a ser substituido
pelo auxilio-acidente, ja que, apos a ocorréncia do acidente de qualquer natureza,
restou sequela definitiva ao segurado, que implicaria, para sempre, na sua redugao

da capacidade laborativa.

Ainda ha a possibilidade de cessagao do beneficio quando o segurado,
apoés tratamento de reabilitacdo, se torne apto para o exercicio de outra atividade

laborativa, diferentemente daquela que inicialmente desempenhava, mas que |he
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garanta sustento, bem como a sua familia. Esse beneficio ndo podera ser cumulado
com qualquer espécie de aposentadoria, nem com o auxilio-reclusdo. Se a segurada
estiver em gozo do salario-maternidade, também n&o podera usufruir do auxilio-
doenca. Ele podera ser requerido pela prépria empresa e pode também ser
concedido de oficio pelo préprio INSS, desde que este tenha ciéncia da
incapacidade do segurado, e sem que ele, € claro, ja tenha, anteriormente, requerido

o beneficio.

B) Aposentadoria por invalidez

Tera direito a esta aposentadoria o segurado que se tornar total e
permanentemente incapacitado para o exercicio de atividade capaz de |he garantir a
subsisténcia e que insusceptivel de reabilitacdo profissional. Necessita, ainda,

cumprir a caréncia exigida por lei.

Incapacidade, segundo a Organizagdo Mundial de Saude, consiste na
‘reducao ou na falta (resultante de deficiéncia ou disfungdo) da capacidade para

realizar uma atividade de maneira considerada normal para o ser humano, ou que

esteja dentro do espectro considerado normal®?*".

Para o INSS a incapacidade laborativa consiste na impossibilidade do

desempenho das fungdes especificas de uma atividade em decorréncia de

alteragdes morfopsicolégicas provocadas por doenga ou acidente?”®. Nzo ¢

necessario que o segurado seja total e absolutamente incapaz para o desempenho
de qualquer atividade. Basta ndo poder desempenhar atividade que garanta a sua
subsisténcia. Nesse ponto, interessante observagdo € feita por Miguel Horvath

Junior que transcrevemos in verbis:

Ora, se a lei ndo exige, como vimos, incapacidade absoluta e total, é
possivel que ele possa exercitar a capacidade residual, de forma a obter
uma complementagdo ao seu sustento. Lembremo-nos que o sistema
previdenciario € um sistema basico de cobertura e que a instalagdo da
incapacidade previdenciaria reduz drasticamente o nivel de vida do
segurado que percebia remuneracdo superior ao teto maximo de
pagamento. Deve, porém, o segurado informar a Previdéncia Social sobre o
desenvolvimento de atividade com utilizagdo da capacidade laboral,

24 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciério, 6. ed., p. 203.
2 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, 6. ed., p. 203.
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submetendo-se a nova pericia para verificagdo se a incapacidade geradora
do beneficio ainda se faz presente?®.

Assim como no auxilio-doenga, o segurado que esta em gozo devera se
submeter a exame médico a cargo da Previdéncia Social (a cada dois anos),
independentemente de sua idade, e sob pena de suspensao do beneficio, ou ainda
a processo de reabilitagdo profissional ou tratamento custeado pela Previdéncia,

exceto, como dito anteriormente, tratamento cirurgico ou transfusdo sanguinea.

A caréncia exigida para este beneficio é de 12 (doze) contribuigdes
mensais, passando o segurado a ter inicio a concessao do beneficio, em se tratando
de segurado empregado, urbano ou rural, a partir do décimo sexto dia do
afastamento da atividade, se a aposentadoria ndo veio precedida de auxilio-doenca.
Todavia, se antes, o segurado gozou de auxilio-doenga, a aposentadoria sera

devida a partir da cessagao do auxilio.

Para o segurado acidentado, n&o € exigido o cumprimento de periodo de
caréncia. Mas, a data do inicio do beneficio sera a partir do seu requerimento se,
entre a data do afastamento da atividade e a data do requerimento, transcorreram
mais de trinta dias. Para o empregado doméstico, que também é sujeito ativo desse
beneficio, além do trabalhador avulso, segurado especial e contribuinte individual, a
data de inicio da concessao do beneficio sera a data do inicio da incapacidade ou a
data do requerimento, se, entre a incapacidade e o requerimento decorrerem mais

de trinta dias.

Os quinze primeiros dias de afastamento da atividade conhecido como
periodo de espera, ficardo a cargo do empregador, que estara obrigado a pagar
integralmente o salario do seu empregado durante esse periodo de afastamento.
Esse beneficio € calculado com base em 100% do salario-de-beneficio, sendo este
correspondente a média aritmética simples dos maiores salarios-de-contribuicdo do
segurado, correspondentes a 80% de todo o seu periodo contributivo. Tanto nesse
beneficio como no anteriormente analisado, ndo se aplica o fator previdenciario,

devido ao alto grau de imprevisdo que neles incide.

220 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, 6. ed., p.205.
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Como acontecia no auxilio-doenca, o segurado especial tinha o beneficio
da aposentadoria por invalidez fixada em um salario-minimo. Contudo, desde 1999,
com o advento da Lei n° 9.876, o segurado especial pode e deve receber o seu
beneficio com valor superior o minimo estabelecido por lei, ja que este regramento
dispbe que o salario-de-beneficio do segurado especial sera obtido mediante os

valores sobre os quais incidiu a sua contribuigao anual.

Dentro da nossa legislagao foi criado ainda um outro tipo de invalidez,
conhecido por “grande invalidez”. Ocorre quando o segurado necessita do auxilio
permanente de um terceiro para que possa desenvolver atividades comuns do seu

dia-a-dia, como por exemplo, se deslocar, fazer as suas necessidades basicas.

Em sendo assim, tera o segurado direito a um acréscimo de 25% sobre o
valor da aposentadoria que percebe (direito este pessoal e intransferivel, cessando
imediatamente com a morte do segurado), podendo, com este acréscimo, o valor da
aposentadoria ultrapassar o teto estabelecido por lei, sem qualquer vedacgao. Este
acréscimo tera o seu valor revisto quando houver reajuste do beneficio que Ihe deu

causa.

As causas de suspensdo da aposentadoria por invalidez sdo as mesmas
em relagao ao auxilio-doenga, ou seja, ocorrerdo quando o segurado deixar de se
submeter aos exames médicos, quando solicitados, bem como ao tratamento ou a
reabilitacdo profissional a cargo da Previdéncia Social. O seu pagamento sera
restabelecido imediatamente apds a cessacdo de qualquer causa que promoveu a

sua suspensao.

Grande parte da doutrina diz que o evento gerador da aposentadoria por
invalidez é a incapacidade total e permanente para o exercicio da atividade
laborativa, mas, nao definitiva, uma vez que esta pode cessar a qualquer momento.
Mas, é sempre bom lembrar que o sistema n&o protege os segurados que ja, quando
do seu ingresso, portavam determinada doenca, salvo quando esta, mesmo pré-

existente, tenha sido agravada em virtude do exercicio de atividade laborativa.

Em se tratando de extingdo, a aposentadoria cessara automaticamente,

quando o segurado retornar voluntariamente a sua atividade laborativa. Se o
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segurado for empregado, a extingdo ocorrera quando ele recuperar completamente
a sua capacidade laborativa e se esta recuperacao tiver ocorrido em um periodo nao
superior a cinco anos contados a partir da data do inicio do beneficio (aposentadoria
por invalidez ou do auxilio-doenga que o antecedeu, sem qualquer interrupgao). Se
ele tiver direito de retornar a atividade que exercia quando se aposentou, o beneficio

também cessara de imediato.

A morte do segurado também é causa de extingdo imediata. Contudo, se
0 segurado nao retornar mais a atividade que ele exercia antes do inicio da
aposentadoria, o seu beneficio cessara apds tantos meses quantos forem os anos
de duracdo da aposentadoria por invalidez. Por fim, como é 6bvio, a morte do
segurado também é causa de extingdo imediata do beneficio. Essas sao, pois, as
hipéteses de extingdo imediata. Mas, ha ainda os casos de extingdo progressiva do
beneficio, € que ocorrem nos casos de recuperagcado parcial da capacidade do
segurado; no caso de recuperagdo total ocorrida apés o prazo de cinco anos e
ainda; na hipotese de ter sido o segurado considerado apto para o exercicio de
trabalho diverso daquele que exercia antes do advento da sua aposentadoria.
Nesses casos, 0 segurado ira receber a chamada “mensalidade de recuperacgao”,
correspondente ao valor integral da sua aposentadoria nos primeiros seis meses;
com redugao de 50% do valor de sua aposentadoria nos seis meses seguintes e
com reducgao de 75% do valor da aposentadoria percebida nos ultimos seis meses,
permanecendo, como se vé esse salario de recuperagao por um periodo de 18

meses, quando cessa definitivamente.

Os beneficiarios da aposentadoria por invalidez ndo poderao perceber
qualquer outro tipo de aposentadoria nem, tampouco, podem perceber o auxilio-
acidente, uma vez que, se o segurado antes de se aposentar auferia o auxilio-
acidente, o valor da sua aposentadoria sera calculado levando em consideragao o

valor do auxilio-acidente recebido.
C) Aposentadoria por tempo de contribuicao

Dispde o artigo 201, § 7°, da CF/88, com redacgao dada pela EC n°® 20/98,
in verbis: “E assegurada a aposentadoria no regime geral de previdéncia social, nos

termos da lei, obedecidas as seguintes condi¢des: | — trinta e cinco anos de
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contribuicdo, se homem, e trinta anos de contribuicao, se mulher”. Dessa forma, para
a fruicdo da aposentadoria por tempo de contribuicdo “integral’, basta que o
segurado comprove, no minimo, trinta anos de contribuigdo, se do sexo feminino e
trinta e cinco anos de contribuicdo, se do sexo masculino. Esse requisito é valido
para aqueles segurados filiados ao RGPS apdés a promulgacdo da Emenda

Constitucional n° 20.

Para quem, hoje, ingressa ao sistema, nao é exigido qualquer vinculagao
a idade minima ou qualquer acréscimo a titulo de pedagio. Contudo, uma confusao
existia em torno do segurado que ja era filiado ao sistema previdenciario antes de
16/12/98, data da promulgacdo da EC n° 20. Para esses, a lei exigia que, se
homens, contassem com cinquenta e cinco anos de idade e trinta e cinco anos de
contribuigcdo; se mulheres, contassem com, no minimo, quarenta e oito anos de
idade e trinta anos de contribui¢cdo, para que pudessem se aposentar por tempo de
contribuigdo integral. Proporcionalmente, essa aposentadoria era concedida aos
segurados que completassem 53 anos de idade e trinta anos de contribui¢do, e para

as seguradas, quarenta e oito anos de idade e vinte e cinco anos de contribuic&o.

E ndo era sbé. Ainda sobre eles recaia uma taxa, conhecida como
‘pedagio” e se apresentava da seguinte maneira: O segurado que, na data da
promulgacdo da emenda constitucional, ndo tivesse implementado todas as
condigbes para auferir aposentadoria “integral” teria que, além de cumprir todo o
tempo de contribuicdo e possuir a idade exigida, deveria se submeter, ainda, ao
pedagio de 20% ou 40% em relagao ao tempo faltante, a época da Emenda, para

que pudesse se aposentar integral ou proporcionalmente.

Isso resultava que o segurado ou a segurada, que foram atingidos pela
regra de transi¢ao tinham que se submeter a regras muito mais gravosas em relagao
aos novos segurados que viessem a ingressar no sistema depois do advento da EC
n.° 20°, o que nao poderia acontecer. Contudo, os que ja tinham ingressado no
sistema e, todavia, ndo tinham conseguido preencher todos os requisitos legais
necessarios para adquirir a aposentadoria proporcional, poderiam continuar com o
direito de adquiri-la, contanto que tivessem preenchido cumulativamente os
seguintes requisitos: Se homens, teriam que possuir trinta anos de contribuigdo e

cinguenta e trés anos de idade, e se mulheres, contar com quarenta e oito anos de
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idade e vinte cinco anos de contribuigao, tudo isso (tanto para o homem como para a
mulher segurada), combinado com o pedagio equivalente a 40% do tempo que, na
data da promulgacdo da emenda, faltava para se garantir o direito a aposentadoria.
Mas, € bom lembrar que essa aposentadoria “proporcional” por tempo de servico
nao mais existe para os que ingressaram a partir de 16/12/98. Depois da Emenda,

desapareceu do nosso sistema juridico.

Problema maior surge, aqui, depois da emenda, com relacdo ao
trabalhador rural, em virtude da exclusao da aposentadoria por tempo de servico do
ordenamento juridico patrio. Assim, ficou estabelecido que para o segurado
empregado rural, vale o tempo de servigo anterior a competéncia de julho de 1991
(data da vigéncia da Lei n° 8.213), como tempo de contribuicdo, desde que ele
esteja amparado de prova material, independentemente de ter ou nao recolhido
contribuigao (art. 2° da lei n° 8.213/91). Nota-se que o § 2° do artigo 55 da Lei n°
8.213 veda, expressamente, a possibilidade de contagem do tempo de servigo rural

anterior a sua edi¢ao (1991) para efeito de caréncia.

A razao de tudo isso se dava, pois, antes de 1991, ou seja, do advento da
Lei n° 8.213, os trabalhadores rurais, diferentemente dos urbanos, ndo eram
considerados como segurados obrigatérios, nao contribuindo diretamente para o
sistema e, por esse motivo, mais uma vez, ndo tinham, mesmo apés a Carta Magna
de 1988, direito aos mesmos beneficios que os urbanos, nem mesmo, muitas vezes,
com valores equivalentes aos que eles percebiam. Portanto, mais uma grande

desigualdade estabelecida que a Emenda Constitucional procurou corrigir.

A situacdo ndo era diferente para o segurado especial. Esse, como se
sabe, apesar de ter direito a aposentadoria por tempo de servico (se ja tivesse
exercendo atividade laborativa antes do advento da EC n°. 20 e contribuisse como
facultativo), tinha um critério diferenciado para o calculo do seu salario-de-beneficio.
Para eles, tanto para a aposentadoria por idade, como veremos mais adiante, como
para a aposentadoria por tempo de servigo, a férmula de calculo considerara um
treze avos da média dos maiores valores sobre os quais incidiu a sua contribuigcao
anual, correspondentes a oitenta por cento de todo o seu periodo contributivo.

Portanto, para os especiais, a forma de calculo do salario-de-beneficio também é
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diferenciada, mostrando que nao ha equivaléncia dos beneficios a eles concedidos,

em relagao aos citadinos, como prega a CF/88.

Em relacdo a contagem de reciproca de tempo de servico na atividade
rural para usufruir de beneficios na atividade privada, trazemos um julgamento
proferido pelo Supremo Tribunal Federal, da Adin 1664-4/UF, cujo relator foi o

Ministro Octavio Gallotti:

Dessas premissas, parece licito extrair que, para a contagem reciproca
corretamente dita, isto €, aquela que soma o tempo de servigo publico ao de
atividade privada, nao pode ser dispensada a prova de contribuigdo, pouco
importando — diante desse explicito requisito constitucional — que de,
contribuir houvesse sido, no passado, dispensada determinada categoria
profissional, assim limitada, bem ou mal, quanto ao beneficio de
reciprocidade pela ressalva estatuida na prépria Constitui¢ao [...] O mesmo,
entretanto, ndo sucede com a comunicagdo dos periodos — ambos de
atividade privada — de trabalho urbano e rural, soma que, além de nao se
subordinar aos pressupostos expressos no citado paragrafo 2° do art. 202
(compensacao financeira e contribuigdo), revela-se claramente vinculada
aos principios da uniformidade e equivaléncia entre os beneficios e servigos
as populagdes urbanas e rurais, resultantes do mandamento constante do
paragrafo Unico do art. 194 da Constituicdo [...] Resumindo o que foi até
aqui enunciado, entendo ser juridicamente relevante a impugnacédo da
proibicdo de acumular imposta pela nova redacdo do artigo 48 da Lei dos
Beneficios, bem como, em relagdo ao teor imprimido aos artigos 55,
paragrafo 2°, 96, IV, e 107, o ataque a restricdo ao computo do tempo de
atividade rural, anterior a exigibilidade de contribui¢cdes, para fins de regime
geral de previdéncia, justificando-se apenas e ao primeiro exame, a
limitagdo a contagem reciproca referente ao tempo de servigo publico.

Contudo, essa posigdo nao é tranquila na doutrina e na jurisprudéncia.
Assim sendo, decidiu a Quinta Turma do Superior Tribunal de Justica em favor do
INSS:

[...] o tempo de servigo rural, assim reconhecido, ndo serve para contagem
reciproca com vistas a sua jungdo com o tempo de servico urbano e
obtencdo de aposentadoria por tempo de servico urbano. E que o tempo de
atividade rural, sem verter contribuicdes, anterior a 05/04/91, retroacao a
vigéncia da Lei n® 8.213/91 (art. 145), serve apenas para obtencdo dos
beneficios do art. 143, da referida lei, a saber: aposentadoria por idade,
aposentadoria por invalidez, auxilio-doenca, pensdao e auxilio-reclusao
(REsp 231.269/SP, Rel. Min. Gilson Dipp, QuintaTurma, publ. DJ
04/06/2001).

Em relacdo ao tempo de servico rural anterior a vigéncia da Lei n°
8.213/91, Miguel Horvath Junior destaca a Sumula 10 da Turma Nacional de

Uniformizacao dos Juizados Especiais Federais:
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O tempo de servigo rural anterior a vigéncia da Lei n° 8.213/91 pode ser
utilizado para fins de contagem reciproca, assim entendida aquela que
soma tempo de atividade privada, rural ou urbana, ao de servigo publico-
estatutario, desde que sejam recolhidas as respectivas contribuicdes
previdenciarias®’.

Hoje fica estabelecido que a utilizagdo de tempo rural sem a necessidade
de contribuicbes pode ocorrer frente ao Regime Geral da Previdéncia Social, para

aquisigao do beneficio da aposentadoria por tempo de contribuigcao.

Adentrando especificamente nas entrelinhas da aposentadoria por tempo
de contribuicdo, temos que, para o segurado empregado e empregado domestico
urbano ou rural, a data de inicio do beneficio sera a data do desligamento da
atividade, ou a data de requerimento, se, entre a data do afastamento e a do
requerimento, transcorreram mais de noventa dias. Para os demais segurados,
incluindo o contribuinte individual, a data de inicio do beneficio sera a data do
requerimento. Como se pode ver, ndo € necessario o imediato desligamento da

atividade para requerer a aposentadoria.

Essa espécie de aposentadoria é irreversivel e irrenunciavel a partir do
instante que o segurado receber o seu primeiro pagamento. Corresponde a 100% do
salario-de-beneficio. Como visto, ndo pode ser cumulada com o auxilio-acidente ja
que o valor deste, para todos os efeitos, foi anteriormente utilizado no calculo do

valor da aposentadoria.

Os que ja estavam vinculados ao sistema previdenciario na data da
promulgacdo da emenda, poderiam optar pela aposentadoria proporcional. O valor
mensal do beneficio é fixado em 70% do salario-de-beneficio, acrescido de mais 5%
para cada ano completo de servigo prestado, até, atingirem, no maximo, 100% do

salario-de-beneficio.

O risco aqui analisado é a velhice, ja que se pressupde que o segurado
que tenha contribuido trinta e cinco anos e a segurada contribuido cm trinta, nédo
tenham mais disposicdo para continuar desempenhando as suas atividades

laborativas.

2T HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, 6. ed., p. 147.
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Segundo Miguel Horvath Janior®?® tecnicamente, o tempo de contribuigao
ndao é um risco, mas sim, uma certeza de que, ao final do prazo estipulado
legalmente, em havendo as contribuicbes regulares, sera concedida a
aposentadoria. Todos os segurados obrigatorios e facultativos sdo sujeitos ativos
desse beneficio, ou seja, sdo detentores do direito de percebé-lo, desde que

preenchidos todos os quesitos legalmente elencados. O sujeito passivo é o INSS.

A lei n°® 9876/99 estabeleceu novas regras para o calculo dos beneficios
previdenciarios, pois, além de estabelecer como critério para o calculo do salario-de-
contribuigao o valor correspondente a 80% das maiores remuneragdes do segurado,
ainda estabeleceu para o calculo da aposentadoria por tempo de contribuicdo o
chamado “fator previdenciario”, tudo em nome da preservacdo do equilibrio

financeiro e atuarial.

Dai, aqueles que se aposentam mais cedo e contribuem menos tempo
para a Previdéncia, terdo os seus valores de beneficio reduzidos em razao do fator
previdenciario, pois, pressupde-se que viverao mais, passarao mais tempo auferindo
beneficios e em contrapartida contribuirdo por um periodo reduzido para o sistema.
Nesse caso, o fator previdenciario busca possibilitar o equilibrio do sistema e tenta

evitar que os segurados se desliguem tdo cedo do mercado de trabalho.
D) Aposentadoria por Idade

Passam a ter direito a aposentadoria por idade os segurados homens que
contem com sessenta e cinco anos de idade e mulheres que contem com sessenta
anos de idade, se urbanos. Se forem rurais, o empregado do sexo masculino
passara a ter direito a aposentadoria por idade se possuir sessenta anos de idade e
se feminino, cinquenta e cinco anos de idade. Mas, em ambos o0s casos, ou seja,
independentemente de ser urbano ou rural, os segurados necessitardo preencher o
requisito caréncia exigido expressamente em lei. Para o urbano, a caréncia exigida é

de cento e oitenta contribuicdes.

Ja para o trabalhador rural, o critério é diferente. Como foi visto

adredemente, ele apenas passou a ser considerado segurado obrigatério a partir da

28 HORVATH JUNIOR, Miguel. Lei Previdenciaria Comentada, p. 184.
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vigéncia da Lei de Beneficios, e por isso, antes desse periodo ele nao recolhia
contribuigdes previdenciarias. Assim, a lei, em face da principio da isonomia,
tentando nao discriminar o ruricola, determinou que sua caréncia fosse cumprida se
eles conseguissem comprovar o exercicio de atividade rural em numero de meses
idénticos a caréncia exigida pelo referido beneficio. Todavia, a Lei de Beneficios que
assim prescreve (art. 143 da lei n° 8213) consiste em norma transitoria, ou seja,
esse beneficio € concedido no valor de apenas um salario-minimo desde o inicio da
sua vigéncia até o ano presente, 2006. Portanto os segurados rurais que vierem
requerer o beneficio até o final deste ano em curso, terdo o direito de perceber a
aposentadoria por idade no valor equivalente ao do salario minimo vigente. Sé apds
o ano de 2006 é que ficara terminantemente proibida a concessao da aposentadoria
por idade ao trabalhador ruricola. Mas é bom lembrar que, aqui, estamos nos
referindo apenas ao seu requerimento, permanecendo o segurado rural percebendo
a sua aposentadoria (desde que concedida até o final do ano de 2006), sem

qualquer restricdo, até a sua morte.

Em havendo perda da qualidade de segurado antes do implemento da
idade que a lei exige para o requerimento desta espécie de aposentaria, mas, tendo
0 segurado cumprido a caréncia exigida por lei, pode ele, sem qualquer problema,
ter acesso a aposentaria por idade, inclusive, tendo o Superior Tribunal de Justica
decidido nesse sentido (REsp 328756/PR). Isso porque, muitas vezes, a exigéncia
concomitante desses requisitos gerava uma grave injusti¢a social, principalmente, se
analisarmos a situacdo daqueles que possuiam baixa renda e perdiam o emprego

nao tendo a minima condi¢cao de contribuir para o sistema previdenciario.

Nao ha justica, € claro, na ndo concessdao do benéfico aquele que
trabalhou durante varios anos e, por ter deixado de contribuir devido a sua precaria
situagao financeira, ndo perceber um beneficio dessa natureza, quando a propria lei
previdenciaria o presume cansado para exercer atividade laborativa, devendo dela

se afastar.

Também nao é necessario haver o desligamento da empresa para que
seja requerida essa espécie de aposentadoria e é ela, assim como a aposentadoria
por tempo de contribuigdo, irreversivel e irrenunciavel a partir do momento da sua

concessao.
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A data de inicio do beneficio para todo e qualquer empregado urbano ou
rural e até mesmo doméstico, sera a data do seu desligamento da atividade, ou, se
nao houve afastamento, sera a data do requerimento. O mesmo acontece com o
segurado que deixou para requerer o beneficio apdés noventa dias da data do seu
afastamento. Para os demais segurados: trabalhador avulso, contribuinte individual e

segurado especial, a data de inicio do beneficio sera a data do requerimento.

Os empregados segurados com mais de setenta anos de idade, se
homens e sessenta e cinco anos de idade, se mulheres, se tiverem cumprido
integralmente a caréncia, poderdo contar com a aposentadoria compulsoria.
Diferentemente das outras, sera requerida pela empresa, e por isso mesmo, terdo os
segurados, em seu favor, o direito de receber uma indenizagcéo prevista na Lei
Trabalhista decorrente da rescisdo indireta do contrato de trabalho, sendo ela
considerada a partir da data imediatamente anterior ao inicio da aposentadoria.
Convém ressaltar que o empregador ndo esta obrigado a requerer a aposentadoria
compulséria do seu empregado. Se ele preferir, pode deixa-lo, livremente, prestando

servigo apos a implementagao da idade acima prevista.

Com relagédo ao valor do beneficio que os segurados perceberdo, mais
uma vez vamos ver a distorgdo que existe entre o segurado campesino e o segurado
citadino, ja que, entre eles, continua persistindo a nado uniformidade e a néo
equivaléncia entre os beneficios que Ihes sdo concedidos, portanto, havendo afronta
cabal ao principio constitucional que estd em exame. O valor da aposentadoria € de
um salario minimo para o empregado rural e para o segurado especial, salvo na

hipotese de ter este ultimo contribuido para o sistema como segurado facultativo.

A razdo de ser desta discriminagdo repousa no fato de nao ter o
contribuinte individual produtor rural muitas e muitas vezes contribuido para o
sistema, ja que a maioria deles vertia apenas duas ou trés contribuicdes anuais, para

efeito de consideracao de tempo de servigo, que mais tarde poderia ser convertido.

Em caso de segurado especial que verte contribui¢des, o calculo do
salario-de-beneficio, segundo disposi¢ao do artigo 28, § 6°, |, da Lei de Beneficios
correspondera a um treze avos da média aritmética simples dos maiores valores

sobre os quais incidiu a sua contribuicdo anual, correspondentes a oitenta por cento
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de todo o periodo contributivo, multiplicado pelo fator previdenciario (optativo).
Contudo, para os demais segurados, o valor do beneficio é calculado com base em
70% do salario-de-beneficio (sendo este calculado a partir da Lei 9.876 de 29/11/99,
com base média aritmética simples dos maiores salarios-de-contribuicdo,
correspondentes a 80% de todo o periodo contributivo) mais 1% deste para cada
grupo de doze contribuicdes mensais, até o maximo de 100%. A multiplicagcao pelo

fator previdenciario € op¢ao nessa hipotese de aposentadoria.

Dai, conclui-se que ainda continuara persistindo a desuniformidade e
desequivaléncia entre os beneficios concedidos a populacio rural, se levarmos em
conta os relacionados a populagdo urbana. Nao ha vedacédo para o segurado
aposentado por idade retornar ao exercicio de atividade laborativa remunerada,
mas, nesse caso, tera ele, obrigatoriamente, que voltar a contribuir. E mesmo assim,
ele, apds o ingresso nesta outra atividade, s6 podera receber os beneficios do

salario-familia e salario-maternidade.

Pode também, em razdo dos servigos, submeter-se a reabilitacdo
profissional. S6 ndo pode o segurado receber mais de uma aposentadoria dentro do
Regime Geral, nem também cumular o valor da sua aposentadoria por idade, com o
auxilio-doenga. Tem a aposentadoria por idade o carater definitivo, ou seja, apos

iniciado o recebimento, n&o se restabelece o “status quo ante”.

O risco nela coberto € a velhice, quando, na verdade, se instala uma
situacao de necessidade social ocasionada pela reducdo da capacidade laborativa
do segurado em virtude do processo de envelhecimento natural do individuo. Alguns
doutrinadores salientam que, na verdade, a diferenciagdo que foi aqui analisada, em
torno da idade entre homens e mulheres no caso da aposentadoria por idade nao
deveria estar escrita expressamente no texto da nossa Carta Magna. Isso se
justifica, pois, estatisticamente, a mulher vive mais que o homem, e, por isso mesmo,
nao deveria ter a lei Ihe atribuido uma condicao diferenciada e mais benéfica para a

aquisicao do direito de fruicdo do beneficio analisado.
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E) Aposentadoria Especial

A aposentadoria especial sera devida ao segurado que além de ter
cumprido a caréncia legalmente exigida, tiver trabalhado sujeito a condi¢des
especiais que prejudiquem a sua saude ou a sua integridade fisica, durante quinze,

vinte ou vinte e cinco anos.

A caracterizagdo de atividade como sendo especial (segundo disposi¢cao
da Lei n° 9.032/95), depende de comprovacao do tempo de trabalho permanente,
nao ocasional nem intermitente, durante quinze, vinte ou vinte e cinco anos em
atividade com efetiva exposigdo a agentes nocivos quimicos, fisicos, bioldgicos, ou
associagao de agentes prejudiciais a saude ou a integridade fisica, observada, como

foi dito, a caréncia exigida.

Entende-se por trabalho permanente aquele em que o segurado, no
exercicio de todas as suas fungdes, esteve efetivamente exposto a agentes nocivos
fisicos, quimicos, biolégicos ou a associagao de agentes. E trabalho nao ocasional
nem intermitente € aquele que, na jornada de trabalho, ndo houve interrupgdo nem
suspensao de exercicio de atividade com exposigdo aos agentes nocivos, ou seja,
nao foi exercida, de forma alternada, atividade comum e especial. E agentes nocivos
sdo aqueles que podem causar mal a saude e a integridade fisica do trabalhador
nos ambientes de trabalho, em face da natureza, concentracao, intensidade e fator
de exposicdo. Sao, pois, agentes fisicos, o ruido, as vibragdes, frio, calor, umidade,
eletricidade, pressbes anormais, etc. Sdo agentes quimicos as névoas, poeiras,
neblinas, fumos, gases, vapores de substancias nocivas presentes no ambiente de
trabalho e absorvidos pela via respiratéria ou outras vias, etc. E, finalmente, os
bioldgicos sdo microorganismos tais como bactérias, virus, bacilos, fungos, parasitas

e outros.

Para auferir este beneficio, além de estar permanentemente exposto a
esses agentes, a lei determinada que cumpra o segurado a caréncia de cento e
oitenta contribuicdes mensais. E a data do inicio da concessao dessa aposentadoria
sera a data do desligamento da atividade. Mas, em caso de ndo desligamento, ou
em caso de haver o requerimento por parte do segurado depois de noventa dias do

desligamento da sua atividade, a data de inicio sera a mesma do requerimento.
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Antigamente, esse beneficio era concedido aos segurados que tivessem
cumulativamente, cinquenta anos de idade ou mais, contassem com quinze anos de
contribuicdo e trabalhassem quinze, vinte ou vinte e cinco anos em atividades

penosas, insalubres ou perigosas, respectivamente.

Por atividade penosa entende-se ser aquela que causa um desgaste
fisico ou psicolégico, além do desgaste normal causado pelo desenvolvimento de

qualquer atividade laboral.

A atividade insalubre €, pois, aquela que afeta ou causa dano a saude do
individuo. Por natureza, condigdes ou métodos de trabalho expdem os empregados
a agentes nocivos a saude, acima dos limites de tolerancia fixados em razdo da
intensidade do agente e do tempo de exposicdo aos seus efeitos. E atividade
perigosa é aquela onde o individuo fica em contato permanente com explosivos ou
inflamaveis®®. Mas, hoje, como vimos, exige-se por parte do segurado a
comprovacido da prestacdo desses servigos, sob condicdes especiais em carater
permanente, e que por isso, possam lhe causar danos a sua saude ou a sua

integridade fisica.

Essa comprovacao é feita através de um formulario emitido pela empresa,
com base em um laudo técnico versando sobre as condigdes em que sao exercidas
as atividades laborativas, devendo este ser expedido por um médico do trabalho ou
por engenheiro de seguranga do trabalho. Neste laudo deverdo constar as
informacgdes referentes ao uso ou a existéncia de tecnologia de protecgéo individual
que seja capaz de reduzir a intensidade do agente agressor a saude ou integridade
fisica do trabalhador. Contudo, sé isso ndo obsta a concessdo da aposentadoria
especial, pois, para que isso ocorresse, deveria ficar plenamente constatado que o
uso do equipamento de protecao pelo trabalhador neutraliza ou elimina a presenca

do agente nocivo.

Deve ainda, a empresa, obrigatoriamente, manter atualizado o perfil
profissiografico previdenciario do seu empregado, onde se demonstra as atividades
por ele exercidas em condicbes especiais, e ainda fornecer copia ao mesmo em

caso de rescisdo contratual.

229 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, 6.ed., p. 221.
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O salario-de-beneficio do trabalhador urbano e do rural, para o acesso a
esta prestacao sera obtido pela média simples dos maiores salarios-de-contribuigéo,
correspondentes a oitenta por cento de todo o periodo contributivo, ndo se aplicando
o fator previdenciario. E o valor da renda mensal do beneficio correspondera a 100%
(cem por cento) do salario de beneficio. Neste caso, ndo ha diferentes formas de

calculo em relagao a natureza do segurado (urbano ou rural).

Quando o individuo passa a receber a aposentadoria especial, a Lei de
Beneficios proibe que ele permaneca ou volte a exercer a mesma atividade que
exercia, em condigdes especiais, antes da concessdo da aposentadoria. Isso se
explica, pois, a concessao de aposentadoria especial consiste numa aposentadoria
prematura, que é dirigida, exatamente, as pessoas que exercem atividades em
condicbes especiais e estdo expostas ao risco, ja que os agentes especiais sao
nocivos a saude e a integridade fisica do trabalhador. Nao € necessario, porém, o
que trabalhador tenha a sua saude ou integridade atingidos diretamente. Seria,
portanto, ilégico que a lei viesse conceder a protegcdo a essas pessoas e elas, apds
o recebimento da prestacdo devida, voltassem, novamente, a exercer atividade em

condicdes especiais que lhes cause dano.

Mas isso ndao quer dizer que o individuo fique privado, apds receber
aposentadoria especial, de exercer qualquer atividade laborativa. Ele apenas esta
proibido, por lei, de exercer apenas aquela que prejudique a sua saude. Isso porque,
apdés concedida, a aposentadoria especial se torna definitiva e imprescritivel,
substituindo o salario anteriormente recebido pela prestacdo dos servicos. Nao
podera ser cumulada com qualquer outra espécie de aposentadoria do RGPS e nem
também pode ser cumulada com o auxilio-doenga ou o auxilio-acidente, ja que,
neste ultimo caso, o seu valor sera computado para efeito de calculo da
aposentadoria, ndo podendo se constituir um “bis in idem”. Nao ha, porém, qualquer
vedacao, por parte do segurado previdenciario em receber aposentadoria e pensao

por morte, como antes se discutia na doutrina e na jurisprudéncia.

A lei n°® 9.032/95 proibe a conversao de tempo de servico comum em
especial para efeito de aposentadoria, permitindo apenas a conversao de tempo de
servico especial em comum, sem qualquer restricdo. E concedida nas mesmas

condigdes da aposentadoria por tempo de contribuigdo, ou seja, a partir da data do
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desligamento da atividade, ou a partir da data do requerimento se nao houve
desligamento, ou se entre este e o requerimento do beneficio decorreram mais de
noventa dias. Beneficio devido tanto ao empregado urbano e rural, desde que
igualmente obedecidas as condigdes legais previstas, bem como aos trabalhadores

avulsos e cooperados, de cooperativas de trabalho e producao.
F) Auxilio Acidente

Quando na entrada em vigor da Lei de Beneficios, em 1991, essa espécie
de prestacao era concedida apenas aqueles que sofriam acidentes de trabalho. Mas,
foi mesmo a partir do advento da Lei n® 9.032/95 que o auxilio-acidente passou a ser
concedido aos empregados urbanos e rurais (exceto os domésticos), trabalhadores
avulsos e segurados especiais, na ocorréncia de qualquer acidente, mesmo de
origem diversa da laboral, ja que esta lei substituiu a causa “acidente de trabalho”

pela expressao “acidente de qualquer natureza”.

Assim sendo, estdo incluidos ndo sé os infortunios de origem laboral
como também os de outra origem, desde que tenham deixado sequelas
incapacitantes de modo permanente. Podemos dizer que tal beneficio esteja num
nivel intermediario em relagdo ao auxilio-doenga e a aposentadoria por invalidez.
Isso se explica, pois, esses dois ultimos sdo concedidos ao segurado quando este
se torna totalmente incapacitado para o exercicio de sua atividade que lhe garanta o
sustento ao passo que no auxilio-acidente, o segurado ndo se encontra plenamente
incapacitado para o exercicio de sua atividade de trabalho, mas sim, parcialmente
incapacitado, porém de forma permanente, ja que sofreu uma sequela decorrente do
infortunio. Ele, por isso, tem uma redugdo da capacidade para o trabalho que

habitualmente exercia.

O conceito de acidente de qualquer natureza pode ser extraido do artigo
30, § Unico do Decreto n° 3.048/99 que diz ser o acidente de qualquer natureza
aquele de origem traumatica e por exposi¢céo a agentes exdgenos (fisicos, quimicos
e bioldgicos), que acarrete lesdo corporal ou perturbagdo funcional que cause a
morte, a perda, ou a redugao permanente ou temporaria da capacidade laborativa. O
valor do beneficio é calculado com base em 50% (cinquenta por cento) do salario-

de-beneficio. Esse valor é reduzido em relacdo aos demais beneficios



182

previdenciarios tendo em vista n&o ter ele carater substitutivo, ou seja, ele ndo existe
para substituir o rendimento do trabalhador ou o seu salario-de-contribuigcdo, mas,
apenas, tem o carater complementar, ou seja, tem o conddo de compensar o
segurado em virtude da reducdo da sua capacidade de trabalho. Ndo visa, a
exemplo da aposentadoria por invalidez, afastar o individuo do ambiente de trabalho,
Nao. Ele, 14, permanecera percebendo sua remuneragao em face do empregador. E
por isso mesmo, pode ser concedido com valor inferior ao minimo que a Lei
Beneficios exige, ndo se configurando afronta ao preceito constitucional que
determina que qualquer beneficio que venha substituir o salario-de-contribuicdo do

individuo n&o pode ter valor inferior a um salario minimo.

Diferente dos outros beneficios até aqui analisados, ndo exige caréncia e
estdo excluidos da sua abrangéncia os empregados domeésticos, os contribuintes
individuais e os facultativos. Estara cessada a sua concessdo nas seguintes
hipoteses: morte do segurado, percepgao por ele da aposentadoria por invalidez ou
de qualquer outra espécie. Ndo pode o mesmo segurado perceber mais de um
beneficio acidentario. Pode ser cumulado com qualquer outro beneficio

previdenciario, salvo aposentadoria.

Até aqui, como vimos, ndao existe diferenca em relacdo ao salario-de-
beneficio em razdo de ser o empregado urbano ou rural. Ele passara a ser
concedido a partir do dia seguinte ao da cessagdo do auxilio-doenca,

independentemente de qualquer remuneragao percebida pelo segurado.
G) Salario Familia

Consiste numa cota mensal que hoje, corresponde ao valor de
aproximadamente R$ 22,23 para o segurado com remuneragdo mensal ndo superior
a R$ 435,52 e uma cota no valor de R$ 15,74 para o segurado com renda mensal
superior a R$ 435,52 e igual ou inferior a R$ 654,61. Dai vé-se que é uma prestagao
pecuniaria, sendo concedida aos segurados empregados urbanos e rurais € 0s
trabalhadores avulsos de baixa renda e que possuam filhos ou equiparados com
idade nao superior a catorze anos de idade, salvo os filhos invalidos. Tem, pois, o
segurado tantas cotas quantos forem os filhos menores de catorze anos ou

invalidos.
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A sua finalidade, segundo Miguel Horvath Junior € amenizar o encargo
familiar decorrente da criacdo e educagao dos filhos ou os que a eles forem
equiparados. O salario-familia pode ser pago juntamente com qualquer espécie de
aposentadoria e auxilio-doenga, e, no caso da segurada, se ela ja estiver
percebendo o salario-maternidade, podera também gozar desse beneficio, nao

havendo qualquer proibicédo legal a esse respeito.

Sendo o pai e a mae segurados empregados domésticos ou rurais, ou
entdo trabalhadores avulsos, ambos perceberdo as cotas do salario-familia.
Entretanto, em caso de serem os pais separados de fato ou separados
judicialmente, divorciados ou em caso de abandono, somente fara jus ao beneficio

aquele que permanecer com a responsabilidade sobre o sustento da crianca.

E bom lembrar que as cotas aqui oferecidas ndo passam a integrar a
remuneragao do empregado para qualquer efeito. Assim, seu valor ndo € computado

para efeito de concessao de beneficio, ndo integrando o salario-de-contribuicao.

Da mesma forma que o auxilio-acidente, o salario familia ndo esta sujeito
a caréncia. Mas, para que o responsavel continue recebendo as cotas é necessario
que apresente anualmente, a carteira de vacinagao dos seus filhos ou equiparados
de até sete anos de idade, e para os maiores desta idade, exige-se a apresentagao
da frequéncia escolar semestralmente. Em se tratando de filho invalido,
imprescindivel a comprovagao do estado de invalidez que ficard a cargo da pericia
médica do INSS.

Depois da apresentagdo de todos esses documentos, a empresa, ao
INSS, ao érgéo gestor de mao-de-obra ou ao sindicato dos trabalhadores avulsos, ai
sim, tornar-se-a devida a prestacdo ora examinada. E, sera suspensa a sua
concessao quando nao forem apresentados esses documentos. Cessara a sua
concessado quando ocorrer a extingdo do vinculo empregaticio do segurado, na
ocasiao de sua morte ou do seu filho menor de catorze anos ou invalido (a contar do
més seguinte ao 06bito), quando cessar a invalidez deste ultimo (a contar do més
seguinte ao da cessacao da invalidez) ou ainda, quando o filho se tornar maior de

catorze anos (a contar do més seguinte ao da data do aniversario).
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H) Pens&o por morte

Beneficio concedido diretamente aos dependentes do segurado falecido.
E como no caso do auxilio-acidente e salario familia, dispensada a caréncia para
que venha ser concedido, no entanto, € imprescindivel que a morte tenha ocorrido
enquanto o individuo ainda mantinha a condigdo de segurado, a n&o ser que,
quando do advento da morte do segurado, ele ja tivesse preenchido os requisitos
para a obtencao de qualquer aposentadoria da Previdéncia Social. Pode também ser
concedida caso fique reconhecida a incapacidade temporaria ou permanente do ex-
segurado dentro do periodo de graga, confirmado por atestado meédico-pericial

concedido pelo INSS.

A relagao de dependentes é subdividida em classes pela Lei n.° 8.213/91,
sendo considerados dependentes presumidos, ou seja, aqueles que ja tém a
dependéncia declarada independentemente de prova, os cdnjuges, companheiros e
filhos ndo emancipados desde que menores de vinte e um anos e os invalidos. Estes

sao, pela Lei de Beneficios, enquadrados na Classe |.

Observe-se que, em relagdo aos cdnjuges e companheiros, parte da
doutrina e da jurisprudéncia admite a presuncgao relativa de dependéncia econdémica,
podendo se constituir prova em contrario. O cbnjuge separado judicialmente ou
divorciado fara jus a penséo por morte se recebia pensao alimenticia do segurado
falecido, pois, caso contrario, ndo tera qualquer presuncdo de dependéncia. Se a
cbnjuge sobrevivente que recebe pensdo por morte do seu marido, segurado
falecido, vier contrair novas nupcias, continuara recebendo a pensao, ndo havendo

qualquer vedagao legal neste sentido.

Ainda sao dependentes, contudo, ndo presumidos, os pais (que figuram
na Classe Il) e os irmaos ndo emancipados, de qualquer condigcdo, menores de vinte
e um anos, salvo os invalidos que nao se sujeitam ao limite de idade (pertencentes a
Classe lll). Nesses dois casos, a condigdo de dependéncia econdmica precisa ser
comprovada para que possam adquirir o direito a receber o beneficio, e ainda assim,
sO receberdo se comprovarem a inexisténcia de qualquer segurado da classe

preferencial (Classe |), ja que a existéncia deste exclui automaticamente o direito
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das demais classes. Se, porventura, houver mais de um dependente da mesma

classe, entre eles sera repartido, em cotas iguais, o valor da pensao.

Em relacdo aos cdnjuges e companheiros, a legislagao anterior apenas
conferia direito de receber a pensao por morte ao cénjuge da segurada falecida, se o
mesmo fosse invalido. Assim, se a segurada falecida possuisse um companheiro ou
um marido valido, estes n&o teriam direito a receber a pensdao da sua esposa

falecida.

Essa situacdo mudou apés a promulgacdo da CF/88 (art. 201, V) e os
maridos e companheiros da segurada falecida, passaram a ter o direito de receber,
com a Lei dos Beneficios, a pensao por morte da sua esposa ou companheira

falecida.

Hoje também foram contemplados pela lei o companheiro ou a
companheira homossexual do segurado falecido, passando a concorrer em pé de
igualdade com os segurados da Classe |, ndo necessitando, pois, provar a sua
dependéncia econdmica em relacido a ele. Para isso, basta apenas que preencham

todos os requisitos que a lei prevé para a concessao do beneficio.

Esses dependentes sdo detentores do direito de perceber a pensao por
morte ja que, procura a Legislagado Previdenciaria amparar essas pessoas que foram
surpreendidas com o falecimento daquele que era responsavel por prover o sustento
da sua familia. Para evitar que se instaure uma situacdo de necessidade, o direito

previdenciario reconheceu o direito desses dependentes em perceber a penséo.

Em relagdo ao segurado trabalhador rural, a pensao por morte concedida
aos seus dependentes quando do advento do Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural, em 1971, era equivalente a 30% do salario minimo vigente

naquela época.

Em 1973, com o advento da Lei Complementar n°® 16, esse valor foi
majorado para 50% do salario minimo. Mas, com a Constituicdo Federal de 1988,
ficou determinado que nenhum beneficio que viesse substituir o salario-de-
contribuicdo ou o rendimento do trabalho do segurado poderia ter valor inferior ao

salario minimo vigente no pais. Desse modo, procurou o texto constitucional
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uniformizar o tratamento conferido ao empregado rural e o segurado especial em

relacdo aos demais segurados.

Em se tratando da data de inicio do beneficio, esse passara a ser
concedido a partir da data do falecimento do segurado, se a pensao foi requerida
antes de trinta dias do falecimento. Porém, se a pensao foi requerida apds trinta dias
do falecimento, a data de inicio do beneficio sera a data do requerimento. E bom
frisar que a pensao devida a dependentes menores ou incapazes comeca a ser
contada a partir da data do falecimento do segurado, independentemente da data do

requerimento do beneficio.

Diferentemente ocorre quando estivermos tratando de morte presumida.
Aqui, a data de inicio do beneficio sera a data da deciséo judicial que declarar a
morte presumida. E chamada pela doutrina de pens&o por morte proviséria. O valor
da pensao por morte devida aos trabalhadores urbanos e rurais, bem como aos
trabalhadores avulsos, contribuintes individuais e segurados facultativos sera de
100% do valor da aposentadoria que o segurado percebia quando do advento da
sua morte ou daquela que ele teria direito, caso tivesse se aposentado por invalidez
na data do seu 6bito, ndo podendo ultrapassar o teto dos beneficios estabelecido em

lei.

Em relagdo ao segurado especial, o valor da pensao por morte € de um
salario minimo. Aqui, mais uma vez, o principio da equivaléncia dos beneficios &
mitigado, pois, ndo ha aqui neste caso, equivaléncia quanto ao valor do beneficio
que ele recebe se levado em consideragao ao dos demais segurados da Previdéncia

Social.

A justificativa dessa discriminagao ja foi analisada em outra oportunidade,
quando foi visto que, neste caso, os segurados especiais por nao serem
considerados contribuintes diretos da Previdéncia, nem sempre recolhiam
contribui¢des em face da sua produgéo, ja que, muitas vezes o que produziam era
insuficiente até mesmo para a manutencéo da sua familia, que dira para ser objeto
de comercializagdo. Nao tendo salario-de-contribuicdo, ndo havia como calcular o
salario-de-beneficio. Cessara o beneficio quando ocorrer a morte do pensionista,

quando o dependente filho ou irmédo do segurado completar vinte e um anos ou se
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emancipado, e, finalmente, pela extincdo da cota do ultimo pensionista. Em se
tratando de pensionista invalido, para este cessara o direito quando cessar a sua
invalidez. A pensdo por morte s6 nao admite percepgdo conjunta, ou seja, o
beneficiario ndo podera receber do INSS mais de uma pensao deixada pelo seu

cdnjuge ou companheiro.
[) Auxilio reclusao

Hoje, este beneficio é devido aos dependentes, inclusive ao companheiro
homossexual do segurado de baixa renda urbano ou rural que foi recolhido a prisao.
Anteriormente, ou seja, antes do advento da EC n° 20/98, este beneficio era
atribuido a todos os dependentes do segurado recluso independentemente da renda

por ele percebida.

E imprescindivel para a concessdo do beneficio, que o segurado esteja
realmente recluso, ndo sendo concedida a prestacdo em caso de prisdo simples, de
regime aberto ou na hipotese de livramento condicional. Essa prisdo faz com que o
segurado deixe de prover o sustento da sua familia, fato que, por si sO, pode gerar

situacao de necessidade.

O segurado deve estar efetivamente recolhido a prisdao em regime
fechado, ou seja, aquele em que o cumprimento da pena se da em estabelecimento
de seguranga maxima ou média, ou ainda em regime semi-aberto, cumprido em
coldnia agricola, industrial ou em estabelecimento similar. Nao € necessario que o
individuo seja preso em decorréncia de sentenca penal condenatdria transitada em
julgado. E preciso apenas que tenha sido ele privado de sua liberdade em virtude de
acao estatal para que os seus dependentes passem a ter direito ao beneficio em

exame. Mozart Victor Russomano escreve:

O criminoso, recolhido a prisdo, por mais deprimente e dolorosa que seja
sua posicao, fica sob a responsabilidade do Estado. Mas, seus familiares
perdem o apoio econdmico que o segurado lhes dava, e, muitas vezes,
como se fossem os verdadeiros culpados, sofrem a condenagdo injusta de
gravissimas dificuldades. Inspirado por essas idéias, desde o inicio da
década de 1930, isto é, no dealbar da fase de criacdo, no Brasil, dos
Institutos de Aposentadorias e Pensdes, nosso legislador teve o cuidado de
enfrentar o problema e atribuir ao sistema da Previdéncia Social o 6nus de
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amparar, naquela contingéncia, os dependentes do segurado detento ou
recluso “.

Os dependentes, para que continuem percebendo o beneficio, precisam
apresentar, trimestralmente, o atestado que comprove a permanéncia da condigao

de recluso ou de detento do segurado.

Da mesma forma que a pensao por morte, o valor do auxilio-reclusao sera
correspondente a 100% do valor da aposentadoria que o segurado percebia, ou
daquela a que ele teria direito se estivesse aposentado por invalidez, na data do
recolhimento a prisdo. Independe de caréncia para que seja concedido. Nao ha
diferenca em relagao a apuracado da renda mensal do beneficio, em se tratando de
populagdo urbana e rural. Contudo, para o segurado especial, a situacédo é
diferenciada. Para eles, a renda mensal do beneficio sera fixada em um salario
minimo, a ndo ser que tenha contribuido como segurado facultativo, hipétese em
que o valor do auxilio-reclusdo sera correspondente a 100% do seu salario-de-

beneficio.

A data do inicio do beneficio sera a do efetivo recolhimento a priséo,
desde que o beneficio tenha sido requerido antes de trinta dias da ocorréncia do seu
fato gerador (prisdo). Sera devido a partir da data do recolhimento se este foi feito
apos trinta dias do recolhimento do segurado a prisdo. Cessara a concessao do
beneficio imediatamente apds a soltura do segurado; com o advento da sua morte,
hipétese na qual terdo os seus dependentes direito a pensao por morte; pela
concessao da aposentadoria ao segurado detento; pela emancipagao ou atingimento
da idade de vinte e um anos ou cessacao da invalidade dos filhos do segurado

detento que percebiam o beneficio.

Sera o beneficio suspenso quando o segurado evadir-se da priséo;
quando né&o for apresentado, trimestralmente, o atestado expedido por autoridade
competente que comprove a efetiva prisdo do segurado; quando o segurado recluso
passar a ser beneficiado pela progressdao da pena para o regime aberto ou
livramento condicional e, finalmente; quando o segurado passar a perceber o auxilio-

doenca enquanto recluso.

230 RUSSOMANO, Mozart Victor. Comentarios & Consolidacdo das Leis de Previdéncia Social, p. 214.
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J) Salario maternidade

Desde o advento da Lei n° 9.876/99 esse beneficio passou a ser
concedido a todas as seguradas, maes, da Previdéncia Social, ou seja, fazem jus a
este beneficio a segurada empregada urbana e rural, a empregada doméstica, a
trabalhadora avulsa, a contribuinte individual, a segurada facultativa e a segurada
especial, isso tendo em vista o principio da universalidade. Neste ultimo caso, a
segurada precisa comprovar o exercicio de atividade rural, mesmo que de forma

descontinua, nos dez meses anteriores ao requerimento do beneficio.

A razado que fundamenta a concessao dessa prestacao previdenciaria nao
€ como muitos pensam propiciar a genitora a fruigdo de cento e vinte dias ao lado do
seu filho, pois, se assim fosse, teria o genitor esse mesmo direito, além do que, em
caso de natimorto, ou no caso de adogdo, as seguradas n&o gozariam do mesmo
beneficio. O real fundamento desta era de acordo com a doutrina, garantir o pleno
restabelecimento das alteragdes sofridas pelo corpo da mulher quando da gestacgao.
Contudo, hoje, a razao fundamentadora €& propiciar um convivio entre a mae e o seu

filho adotivo ou natural.

O pai biolégico também podera pedir a equiparagédo de direitos em caso
de falecimento da sua esposa em razao do parto. A ele deve ser concedido o
mesmo periodo de fruigdo do beneficio, ou seja, cento e vinte dias de percepg¢édo de
salario-maternidade para que o filho tenha uma convivéncia inicial com o seu genitor,

ja que a genitora nao se fara presente.

Esse beneficio previdenciario é percebido juntamente com a licenga a
gestante, de natureza trabalhista, pelas seguradas empregadas. E concedido a partir
do vigésimo oitavo dia anterior ao parto até o nonagésimo primeiro dia apds o parto,
para as seguradas que deram a luz ao seu filho, podendo este prazo sofrer
prorrogacéo de duas semanas tanto antes como depois do parto, a depender de
comprovacéao de efetivo risco por parte da mée, do feto ou da crianca. Para efeito de
sua concessao, considera-se parto o evento ocorrido apds a vigésima terceira
semana, ou seja, sexto més de gestacdo, mesmo em caso de natimorto. As que
sofreram aborto ndo criminoso tém direito ao salario-maternidade por um periodo de

duas semanas. Tanto as seguradas que tiveram filhos naturais quanto as que
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tiveram filhos adotivos (desde que tenham até oito anos de idade), portanto, tém,

igualmente, direito a percepgao deste beneficio previdenciario.

Seguradas que tém mais de um vinculo empregaticio ou que exercem
atividades simultaneas tém direito a receber tantos salarios-maternidade quantos
sejam os empregos ou atividades desempenhadas. Mesmo a aposentada que
retorne ao exercicio de outra atividade remunerada, passara a ter direito a receber o
salario-maternidade, contrariando a disposigao legal que diz ter qualquer segurado
aposentado que retorne a atividade direito a perceber, apenas, o salario-familia e a

reabilitacado profissional.

A segurada que recebe auxilio-doenga, mesmo devido em face de
acidente de trabalho, tera o seu beneficio suspenso enquanto estiver percebendo o
salario-maternidade. Contudo, apdés o periodo de fruicdo desse, ela tera
restabelecido o seu direito de receber o auxilio, se ainda permanecer a sua
incapacidade laborativa. Esse beneficio € pago diretamente pelo INSS ou mediante
convénio com a empresa, sindicato ou entidade de aposentados. Durante o periodo
de recebimento pela segurada, devera a empresa continuar recolhendo as
contribuigdes devidas por ele e pela empregada, sobre o valor do salario-
maternidade. No caso da doméstica, o empregador apenas ira recolher o valor da
contribuicdo por ele devido, apenas, ja que a parte dela sera imediatamente

recolhida pelo INSS quando do pagamento do beneficio.

Seu valor nunca sera inferior ao valor do salario minimo. Contudo, sera
equivalente a remuneragao integral percebida, em relagdo a segurada empregada
urbana ou rural e trabalhadora avulsa. Para a doméstica, sera o valor equivalente ao
se ultimo salario-de-contribuicdo. Para a segurada especial, o valor do seu salario-
maternidade sera calculado, lavando-se em consideracdo um doze avos do valor
sobre o qual incidiu a sua ultima contribuicdo anual. Se ndo houve contribuicao,
permanecera ela recebendo apenas um salario minimo. Para as demais, o calculo
da renda mensal correspondera a um doze avos da soma dos doze ultimos salarios-
de-contribuigdo, apurados num periodo nao superior a quinze meses, nao podendo,
em todos esses casos, ultrapassar valor da remuneragao mensal auferida pelos

ministros do STF.
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E prestacdo que depende do preenchimento do periodo de caréncia para
que possa vir a ser concedido, para os casos das seguradas contribuintes
individuais, facultativas e seguradas especiais. Essas necessitam comprovar o
recolhimento de dez contribuigdes. No caso da segurada especial, temos uma
peculiaridade: se ela conseguir comprovar o exercicio de atividade rural nos dez
meses anteriores ao requerimento do beneficio, mesmo que seja uma atividade
desempenhada de forma descontinua, ter-se-a esse periodo considerado para efeito

de caréncia.

Em se tratando de segurada empregada urbana, rural ou domeéstica e
trabalhadora avulsa, estas ficam dispensadas de caréncia. Cessar-se-a a concessao
desta prestacdo apds o decurso de cento e vinte dias ou apdés o periodo de
prorrogacao, caso tenha sido concedida, ou ainda, em virtude do falecimento da

segurada. Em relagao a dispensa de caréncia, leciona Miguel Horvath Junior:

Nao fere o principio da isonomia a previsédo legal acerca da caréncia do
beneficio em estudo, em face de estarmos diante de situagbes distintas. A
nao previsdo de caréncia para a empregada visa a prote¢gao do emprego, ja
que nado fosse a empregada dispensada desta caréncia, os empregadores
s6 contratariam empregadas apds o cumprimento da caréncia para evitar o
risco de ter que arcar com este 6nus. Para as demais seguradas esta
isengdo nao se justifica ja que as mesmas néo vivem de seu salario, mas da
renda de seu negécio e as facultativas necessariamente ndo precisam nem
ter renda. Para as contribuintes individuais exige-se a caréncia de 10
meses®".

A respeito da data de concesséo do beneficio, este podera ser concedido
a partir do vigésimo oitavo dia anterior ao parto, a depender da determinacédo médica
ou mesmo a partir da data do parto, até o decurso de cento e vinte dias. Se o
beneficio foi requerido apds a ocorréncia do parto, sera necessaria a apresentagao
da certiddo do nascimento do filho pela segurada, para que ela passe a fazer jus ao
salario-maternidade, podendo ser ela, inclusive, submetida a exame meédico-pericial
para a comprovacao do seu estado. Se for caso de adogédo, o salario-maternidade

sera devido a partir da sentenga de adogao ou do termo de guarda judicial.

Nos casos de maes adotivas, essas terdo prazos de duracédo do beneficio
diferenciados, em razao da idade dos seus filhos adotados. Desta forma, as maes

que adotaram criangas com até um ano da idade, terdo o direito de receber o

%1 HORVATH JUNIOR, Miguel. Direito Previdenciario, 6. ed., p. 248.
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salario-maternidade por um periodo de cento e vinte dias. As que adotaram criangas
que tenham entre um e quatro anos de idade, perceberao o beneficio por sessenta
dias e, finalmente, aquelas que adotaram menores entre quatro e oito anos de idade,

terao direito de fruir, por trinta dias, do salario-maternidade.

5.2.2 Servigos
A) Reabilitagdo profissional

E um servico colocado a disposicdo dos segurados da Previdéncia Social,
independente de serem eles urbanos ou rurais, mesmo que aposentados e, a
depender da disponibilidade do 6rgdo da Previdéncia Social, pode também ser

estendido aos dependentes.

Tem por objetivo propiciar aos segurados e dependentes incapacitados
total ou parcialmente para o exercicio da sua atividade laborativa, os meios
adequados para a sua (re)educacao e (re)adaptacao profissional e social, a fim de
que possam retornar ao mercado de trabalho. Tém, portanto, direito a este beneficio
0s que se encontrem em gozo do auxilio-doenga ou aposentadorias especial, por
tempo de contribuicdo, por idade, que, enquanto estavam em atividade, sofreram
acidente de qualquer natureza ou causa, que afetou a sua capacidade funcional e

ainda os aposentados por invalidez.

A depender das condigbes, pode ainda ser estendido ao segurado que
nao tinha preenchido o periodo de caréncia para receber o auxilio-doenca e que
fosse portador de incapacidade; os dependentes do pensionista invalido e os

portadores de deficiéncia que ndo possuam vinculo com a Previdéncia Social.

Esta reabilitacdo, além de prestar os servicos acima descritos, de
(re)educacgao e (re)adaptacgao profissional, ainda fornece, nos casos indispensaveis
para o desenvolvimento da reabilitacdo, proteses, oOrteses, instrumentos de auxilio
para a locomogao ou ainda o seu reparo e substituicdo, quando necessario, além de

poder fornecer transporte urbano e alimentagao para o beneficiario.
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Depois de concluido todo o processo de reabilitagdo profissional, o INSS
fornecera um certificado individual indicando a funcéo para a qual o beneficiario foi
capacitado profissionalmente. Contudo, ndo tem o INSS a obrigacdo de, apos
reabilitar o individuo, enquadra-lo no mercado de trabalho e coloca-lo no mesmo

emprego que exercia.

Hoje, as empresas que contam com mais de cem empregados, deveréo,
por determinacao da Lei de Beneficios, reservar cerca de 2% a 5% das vagas para
os habilitados ou reabilitados profissionalmente. Essa prestacdo, da modalidade de

servico, dispensa caréncia.
B) Servigo Social

Visa prestar ao beneficiario orientagdo e apoio em relacdo a solugao de
problemas pessoais e familiares, e oferecer a melhoria de sua relagcdo com a

Previdéncia Social.

As acgbes profissionais do Servigo Social do INSS visam esclarecer o
segurado a respeito dos seus direitos sociais e 0s meios possiveis para exercé-los.
Esse Servigo Social executa ag¢des profissionais em conjunto com outras areas do
INSS, com organizagdes civis que favoregam o acesso da populagdo aos beneficios
e servigos que lhes sdo oferecidos pelo INSS, e com organizagdes voltadas a

implementacgao da politica previdenciaria com base nas demandas locais.

O assistente social utiliza, principalmente, os seguintes recursos técnicos:
0 parecer social e a pesquisa social. O primeiro consiste no pronunciamento
profissional do assistente social, com base no estudo de determinada situacéo,
podendo ser emitido na fase de concessdo, manutengao, recurso de beneficios ou

para embasar a decisdo médico-pericial.

Ja a pesquisa social esta voltada para a busca de conhecimento critico e
interpretativo da realidade, favorecendo a identificacdo e a melhor caracterizagao
das demandas dirigidas ao INSS e do perfil socioecondbmico e cultural dos
beneficiarios. Ela tem por fim possibilitar o conhecimento do contexto politico, social

e econdmico da regido ou do municipio onde se insere a Agéncia da Previdéncia. E
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prestado a todo o cidadao que dele necessitar, ndo prescindindo de contribuicdo

devido a sua natureza assistencial.

5.3 CONSIDERAGOES FINAIS

O que foi visto com o advento da Carta Constitucional de 1988, foi a
criagdo de um unico regime previdenciario que busca equiparar os trabalhadores
urbanos aos rurais, fazendo-se extinguir a antiga Previdéncia Social Rural instituida

com o Programa de Assisténcia ao Trabalhador criado em 1971.

Além disso, varias disposi¢des foram introduzidas pela Constituicdo e
pelas Leis de Beneficio e Custeio que causaram um grande e significativo impacto
sobre as despesas da previdéncia, tais como a reducdo do limite de idade para a
aposentadoria do rural, a revisdo dos valores dos beneficios com o intuito de
preservar o seu valor real, procurando evitar a instalagdo da situacdo de
necessidade social por parte daqueles que sofrem com a reducdo ou a perda da
capacidade laborativa, e, por isso mesmo, tornam-se sujeitos detentores do direito

de receber prestagdes do Sistema de Seguridade Social.

Contudo, toda a tentativa do legislador de criar uma verdadeira igualdade
entre as populagdes urbanas e rurais, fato que o fez incluir o principio da
Uniformidade e Equivaléncia dos Beneficios e Servigcos que seriam prestados a
ambas as populagbes, ndo conseguiu, como vimos no desenvolvimento deste

trabalho, alcancgar a finalidade por ele almejada.

Isso ocorre, pois, as declaragdes de alguns dos principios da Seguranca
Nacional, apesar de estarem cheias de grandes e bons propoésitos, ainda
permanecem no mundo como um ideal a ser atingido, a exemplo do principio da

Uniformidade e Equivaléncia.

Na verdade, existem varias condigdes que antes precisam ser
alcancadas, a exemplo da implementacado de incentivos para a fixacdo do homem a
terra, a modernizagado da tecnologia aplicada no campo, por parte da populagao

rural que sobrevive as expensas do seu trabalho e da comercializacdo dos seus
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produtos e, primordialmente, uma melhor distribuicdo de renda para a populagéo,

tentando assim minimizar as grandes diferengas sociais e regionais.

Da forma como o texto constitucional nos esta apresentado, os preceitos
da Seguridade Social ali inscritos dificilmente encontraréo recursos suficientes para
a sua implementacgéo efetiva. Na verdade, o legislador, sem saber, estava criando
um plano com dimensdes grandiosas e programas bastante ambiciosos que,
dificilmente, na nossa realidade econbmica e social, seriam cumpridos da forma

como almejado.

N&o que o Sistema de Seguridade Social ndo tenha atuagédo. Isso jamais
pode ser dito. Na verdade, ele foi uma das maiores conquistas do povo brasileiro no
ultimo século, mas, apenas esta estruturado formalmente em meio a uma realidade
que ndo comporta a sua real implementacao, deixando, por isso mesmo, de ser tao
eficiente quanto esperavamos. Com isso, deixa uma grande parcela da populagéo
brasileira privada de tratamento social digno, fazendo-se, por isso, presente ainda

hoje, a condigdo de necessidade social que o constituinte tanto buscou afastar.

O que se vé, é que a Seguridade Social como cobertura eficaz de todas
as necessidades sociais, criada para ser extensiva a toda a populacido, constitui

ainda um ideal a ser atingido.

Deve a Previdéncia Social, futuramente, cumprir, de maneira eficiente, o
seu importante papel que é contribuir para o processo de reducao ou, pelo menos,
de ndo agravamento das necessidades sociais € econdmicas, passando a figurar
como um fator de equilibrio social. Quem sabe daqui a algum tempo teremos uma
Seguridade Social realmente estruturada para oferecer a todos, indistintamente,
tratamento uniforme, de modo a garantir uma existéncia digna, independentemente
de qualquer condicdo e sem qualquer forma de discriminacdo, seja social,

econdmica ou politica.
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CONCLUSOES

1) O Direito tem a sua razao de ser nas relagdes entre os individuos, as quais,
em suma, sao relagdes sociais. E, para permitir que tais relacdes se desenvolvam da
melhor maneira possivel, surgiu a necessidade de criacdo de normas a fim de

disciplina-las, tendo em vista o fim ultimo colimado pelo Direito, ou seja, a paz social.

2) O direito, na verdade, surge onde o homem se associa com outro homem
e, quando dessa associagdo passam a surgir conflitos qualificados pela existéncia

de interesses contrarios em questao, ou seja, ha interesses em conflito.

3) As transformagdes sociais sdo determinantes para a apreciagao do Direito.
Os anseios sociais se modificam sempre, o que faz do Direito algo em movimento,
em constante processo de construcdo. Dai se poder dizer que o fendbmeno juridico
depende do seu tempo, da sua historia, do seu espago e também da escolha dos
valores pela sociedade, que o vao nortear, e que vao dar a ordem juridica o contorno

de legitimidade.

4) Os racionalistas acreditam ser o ordenamento juridico algo estranho a
realidade social. Acreditam na existéncia de principios aprioristicos, eternos e
imutaveis que o homem carrega em sua consciéncia. Vé-se, entdo, que essa escola
trabalha com aspectos dogmaticos e, sem os quais, sua teoria perde toda a base de
sustentagdo. Da mesma forma trabalha a escola jusnaturalista, pois, entende,
também, que todos os postulados construidos e tidos por verdades absolutas e

imutaveis, ndo podem ser mexidos, sob pena de desestruturacéo.

5) A escola empirista atribui uma grande preponderancia ao objeto em
relacdo ao sujeito, ja que afirma que o conhecimento decorre do objeto. O homem
apenas figura como mero receptor do conhecimento, ndo podendo, pois, ter
qualquer interferéncia no processo de construcdo do objeto de conhecimento. Aqui,
o ordenamento juridico € excessivamente respeitado simplesmente porque ha uma

impossibilidade de interferéncia do sujeito naquele universo.
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6) Naquela época, ja se conhecia a importancia dos principios e a sua
crescente carga valorativa,apesar de ndo haver ainda a sua normatividade. Por isso,
muitos colocavam os principios totalmente fora do ordenamento juridico. Eles eram
vistos como elementos transcendentais, verdadeiros dogmas, verdades absolutas, e,
por isso mesmo, nao suscetiveis de qualquer critica. Entretanto, o ideal é pensar nos
principios como institutos que interagem com o contexto social de tal modo que

fundam uma ordem juridica legitima.

7) Aos principios, dentro do positivismo juridico, foi reservada uma
posicao inferior aquela concedida as normas juridicas. Estes, pois, delas derivavam,
e serviam, apenas para o preenchimento de lacunas no sistema juridico, caso
houvesse omissao legal. A idéia central era a de que os principios seriam tratados
como regras, caso eles aparecessem de maneira expressa dentro do ordenamento
juridico. Caso contrario apareceriam na forma de principios gerais de direito, que
teriam a simples fungdo de preencher as lacunas existentes no sistema, caso nao
existissem regras préprias que pudessem ser aplicadas na solugdo de um

determinado caso concreto.

8) Os principios sdo proposigdes basicas e fundamentais, que servem de
fundamento ao sistema juridico. Eles explicam o ordenamento juridico, ou parte

dele, o que permite integra-lo e interpreta-lo.

9) Os principios gerais do Direito possuem sempre um respaldo no préprio
sistema juridico e servem, na verdade, de arcabougo para o sistema juridico e para
o sistema politico de um Estado. Encontram-se no seio da propria sociedade, como
€ 0 caso do principio democratico. Podem, inclusive, ser utilizados pela
jurisprudéncia para fundamentar decisées. A importancia da subsisténcia desses
principios implicitos encontra-se no fato de que é possivel vé-los imunes, mesmo

apos qualquer crise social que tente desestruturar a figura do Estado.

10) Os principios seriam normas de otimizagdo do sistema, comportando
diversos graus de concretizagdo, ao contrario das regras, que seriam mais fechadas

e sempre ligadas a idéia de tipicidade.
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11) O problema de conflito entre principios €, na verdade, resolvido pelo
critério do peso ou da importancia que a eles atribuimos. Assim, podemos dizer que
os principios tém uma dimensao que falta as normas: a dimensao do peso ou da
importancia. Quando os principios se interferem, quem resolver o conflito tem que

levar em consideragao o peso relativo de cada um.

12) Um sistema juridico ndo pode ser apenas formado por regras, pois o
deixaria com uma limitada racionalidade. Exigir- se- ia desse sistema uma exaustiva
e completa disciplina legislativa que fixasse, em termos definitivos, as premissas e
os resultados das regras juridicas. Assim, conseguir-se-ia um sistema de seguranca,
contudo, nao haveria qualquer espaco livre para complementacdo e
desenvolvimento de um sistema constitucional, que seria, por natureza, aberto. Um
legalismo estrito de regras n&o permitiia a essa realidade constitucional a
introducdo de conflitos, das concordancias, do balanceamento de valores e

interesses proprios de uma sociedade pluralista.

13) A Constituicao de 1988 ¢ alimentada em seus anseios, pelos magnos
principios que visam, de maneira indubitavel, a garantir a plena dignidade do

homem, como meio para o alcance do bem-estar e da justi¢a social.

14) Os principios sociais, elencados na Carta Constitucional, de outra
coisa nao cuidam que nao seja das garantias de uma existéncia saudavel e digna,
tanto do trabalhador, como daqueles que dele dependem. Contudo, esse nao foi um
favor que a Constituicdo Ihes prestou. Foi uma mera aplicagdo da justica, uma

execugao concreta e efetiva da forga inspirada nos principios.

15) As Constituicdes anteriores a atual, aos poucos, foram disciplinando a
protecdo do individuo frente as contingéncias e riscos sociais, a medida que esses
eventos passaram a trazer graves consequéncias para toda a sociedade. Assim,
comecgando pela Constituicdo de 1824, ja se trazia a idéia de bondade e

solidariedade como habeis ao alcance do bem-estar e da justica social.

16) Em 1889 houve o rompimento do monarquismo vigente, com o
advento da revolugédo republicana. Foi ai que surgiu a primeira constituicdo da

Republica. Nessa época, a economia nacional era comandada pelo cultivo do café.
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A classe social em apogeu passou a ser, entdo, a aristocracia rural. A produgao
industrial era ainda insipiente e voltada, apenas, para um consumo interno diminuto.
Inexistia uma massa suficiente de trabalhadores urbanos que pudesse exercer
pressdo no sentido de provocar o surgimento de uma legislagdo protetiva. Foi por
isso que nessa Carta, ainda ndao havia uma preocupacdo em disciplinar a ordem
econdmica e social. Alias, na concepgao doutrinaria e ideoldgica que vicejava na

época, tais matérias deveriam ser tratadas pelo legislador ordinario.

17) Em 1930, no governo de Getulio Vargas, houve uma verdadeira
expansdo da industria, provocada pelo acumulo de capitais gerados com o setor
exportador. A classe operaria se mostrava cada vez mais crescente, o que, de certa
forma, exercia pressao, fazendo transformar a questdo social em uma verdadeira

questao de preocupacgao estatal.

18) Em 1934, foi dado ao povo brasileiro um novo modelo constitucional,
renegando o antigo regime imperialista. Sob a influéncia e impulso de Vargas,
voltaram-se as leis para o social. Inclusive, nessa carta constitucional, um de seus
capitulos trazia exatamente, o nome de: Ordem Econbmica e Social, de clara

inspiracao na Constituicdo de Weimar.

19) Em 1937, é outorgada uma nova Constituicao, a qual, pela propria
natureza, era concisa no tocante aos direitos individuais. Ainda nao trazia a previsao
dos direitos sociais dentro do capitulo que cuidava dos Direitos e Garantias
Individuais. Foram eles inseridos, de forma bastante timida, no titulo Da Ordem
Econbémica. Ja eram, naquela época, concedidos alguns beneficios, como o repouso
antes e depois do parto para a gestante, os seguros de invalidez, velhice, dentre

outros.

20) A Constituicdo de 1946 procurou restaurar o quadro tragcado na
Constituicdo de 1934. A preocupagcao com a questdo social era intensificada em
escala mundial. Trazia alguns beneficios previdenciarios em espécie como, por
exemplo, os seguros contra a doenga, invalidez, morte, a protegdo a gestante, ainda
inovou quando manifestou uma preocupacado com os desempregados. Por isso, fica
latente a paulatina ampliacdo do contingente de pessoas protegidas pelo seguro

social. Essa constituicdo permaneceu vigente até o “golpe de 1964”, quando o
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militarismo assumiu o governo, até a volta da democracia plena, com a instalagao da

Nova Republica.

21) A Constituicdo de 1967, formalmente previa os mesmos direitos e
garantias individuais da anterior, repetiu o principio da precedéncia do custeio para a
criacdo, majoragdo ou extensdo de beneficio previdenciario, surgido em 1965,
conhecida por Balera como “Regra da Contrapartida”. Trouxe, a titulo de inovagao, a
criacao do salario-familia, a protecdo aos desempregados mediante a concessao do
seguro-desemprego. Entretanto, um retrocesso foi evidente: a retirada da protecao
acidentaria concedida ao trabalhador desde a Carta de 1934. Mas, em 1969 (ja com
a Emenda Constitucional n°. 01/69) esse direito passou a fazer parte, novamente, da

seara constitucional.

22) O FUNRURAL foi aperfeicoado e implementado efetivamente em
1973. Tratava-se de um regime de carater nitidamente assistencial e nao-

contributivo, na medida em que os segurados nao recolhiam as contribuicdes.

23) A Seguridade Social constitui um verdadeiro ato de solidariedade, é o
verdadeiro reconhecimento de que a acao individual ndo é suficiente para debelar as
necessidades decorrentes das contingéncias sociais. E por isso que todos os
membros da sociedade devem trabalhar no sentido de efetivar a protegao social em

face dessas necessidades.

24) E no reconhecimento da necessidade de participacdo de toda a
coletividade, na empreitada da protecao social e da imprescindivel subordinacdo do
interesse individual ao interesse coletivo, que se institui a participagdo compulsoria
dos membros da comunidade como mecanismo de obtencdo das metas da

solidariedade social instituida pela técnica da seguridade social.

25) O final do século XIX e o inicio do século XX foram marcados por uma
grande producao intelectual, responsavel por promover uma significativa mudanca
no cenario social brasileiro. O Estado passou a ser dotado de competéncias que o
legitimavam a interferir tanto nas esferas econOmica, politica, como também, e,

principalmente, na social. Passou ele, entdo, a direcionar, a partir de normas
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juridicas, um conjunto de principios sécio-econdmicos que norteavam as politicas

publicas de cunho social e protecionista, alcangando todos os individuos.

26) Dai em diante, o que se viu foi a formagcdo de um Estado
intervencionista e nao mais, apenas um mero expectador, passando a promover e
fomentar politicas econdmicas e sociais de grande vulto. Além disso, passou a se
tornar também um Estado Social, tendo finalidade prépria distinta da dos individuos
que a compunham, responsabilizando-se por conceder prestacbes positivas que

eram reclamadas pela sociedade.

27) A partir da expanséo industrial, a mao de obra foi fortemente atraida
para os centros urbanos, formando uma grande massa de desvalidos e que
contavam, apenas, com a sua for¢ca de trabalho para sobreviver. Isso fez gerar
graves problemas de habitag&o, alimentag&o, ocasionando a miséria. Reivindicagdes
voltadas a alteracdo da estrutura da sociedade até entido existente e a melhoria das

condigdes de trabalho eram cada vez mais frequentes.

28) A populagdo campesina, diante de toda essa realidade social ficou a
margem de toda evolugdo que comecgava a eclodir, ao passo que 0s operarios das

cidades conseguiam, paulatinamente, melhores condi¢des de vida.

29) Era preciso estudar e levantar algumas solugdes que pudessem
amenizar a dura e cruel realidade da vida rural. Mas, para isso, seria preciso
averiguar as causas dos problemas. O primeiro deles foi a baixa rentabilidade do
trabalho rural ja que o produtor era muito desfavorecido em relagéo a colocacao dos
seus produtos no mercado. Na verdade, deveria haver implantacdo de novos e
eficazes métodos de producdo, que fossem passiveis de transformar a produtividade
rural a tal ponto e deixa-la apta a concorrer com os mais importantes e
desenvolvidos mercados internacionais, expandido crescentemente a sua produgao,

tendo em vista uma larga escala de exportacéo.

30) Varios autores divergem a respeito do inicio da concessao da
protecao social aos homens do campo, ja que os que habitavam na cidade, tiveram
seus direitos efetivamente concedidos com a explosdo da Revolugdo Industrial.

Contudo, o que se viu no Brasil foi a criagdo, em 1963, do Estatuto do Trabalhador
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Rural. Esse estatuto lhes conferia a exemplo dos urbanos, varios direitos de ordem
trabalhista e previdenciaria. Além disso, criava também o Fundo de Assisténcia e
Previdéncia do Trabalhador Rural (FUNRURAL). Dessa forma, pretendia instituir

para eles um regime previdenciario semelhante ao criado para o trabalhador urbano.

31) Em 1969, o Decreto-Lei n° 564, que mais tarde foi alterado pelo
Decreto-Lei n° 704, criou um sistema direcionado aos trabalhadores rurais da agro-
industria canavieira, as empresas produtoras e fornecedoras de produto agrario in
natura, ou de outras empresas, em que, pelo seu nivel de organizagdo, possam
também ser incluidos os empreiteiros ou organizagbes que, ndo constituidos sob a
forma de empresa, utilizassem mao-de-obra para producdo e fornecimento de

produto agrario in natura.

32) Esse sistema, conhecido como Plano Basico, era muito parecido ao
instituido para os trabalhadores urbanos, ja que concedia os beneficios do auxilio-
doenca, aposentadoria por velhice e por invalidez, além de haver instituido, em favor
dos dependentes, a pensao por morte, o auxilio-funeral e o auxilio-reclusao, além da
assisténcia médica gratuita, ndo modificando, pois, o rol ja elencado no Estatuto.
Excluiu, em relagado ao primeiro, apenas, a aposentadoria por tempo de servigco € o
abono por tempo de servigo. Os seus beneficios eram calculados na base de 70%
do salario minimo regional, uma vez que serviam para conceder 0 minimo vital.
Eram diferentes do regime geral, pois neste as contribuicbes e os beneficios eram
proporcionais aos ganhos do individuo, ja que tinham por fim manter o seu nivel de
vida. Além de todos esses beneficios, o Plano Basico também conferia servigos de
natureza assistencial, visando a melhoria das condi¢gdes de vida e saude do

segurado e a sua adaptacédo ao trabalho.

33) Em 25 de maio de 1971, mais uma tentativa de corrigir o desequilibrio
entre as populagdes urbanas e rurais surge com o advento da Lei Complementar n°
11, também conhecida como PRORURAL, com o fito de conceder aos campesinos
um tratamento justo. Elencava como beneficiarios o trabalhador rural, os produtores
rurais que trabalhavam em regime de economia familiar, pescadores, garimpeiros,
safristas, os trabalhadores rurais ndo ligados as atividades industriais da agro-

industria e os dependentes do segurado. Em 1979, mais duas classes foram
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abrangidas pelo PRORURAL: os dirigentes sindicais e os empregados em olarias

rurais. Os dependentes também eram protegidos pelo PRORURAL.

34) Eram cinco as prestagdes pecuniarias previstas no Plano de
Assisténcia ao Trabalhador rural: a aposentadoria por invalidez, a aposentadoria por
velhice, a pensdao por morte, o auxilio-funeral e o auxilio-inatividade. Eram
prestados, também, servicos de saude e servigo social, ambos de forma gratuita,

tendo em vista a sua natureza assistencial.

35) Desde 1967 os acidentes de trabalho passaram a ser enquadrados no
sistema previdenciario pela Lei n° 5.316/67, contudo, os trabalhadores rurais néo
tinham direito a essa cobertura, pois, naquela época, apenas se destinava aos
trabalhadores urbanos. Disso se conclui que, durante muito tempo, os
empregadores rurais sentiam-se obrigados a realizar seguros que garantissem os
seus empregados, em caso de acidentes, com empresas seguradoras privadas.
Contudo, em 1974, houve a integragao total do acidente de trabalho ao regime de

cobertura do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS).

36) Pode-se constatar, com a anadlise dos sistemas previdenciarios na
época anterior a vigéncia da nossa atual Carta Maior, a coexisténcia de trés distintos
sistemas previdenciarios, sendo um rural, outro urbano e um destinado
especificamente aos funcionarios publicos federais. Dessa forma, ainda persistia a
desigualdade de tratamento previdenciario conferido aos campesinos em relagéo

aos demais sujeitos da protecao previdenciaria.

37) Em 1988, com o advento da Constituigdo Federal, grandes e importantes
avancgos surgiram em relagdo a protegao social. O primeiro deles esta relacionado,
exatamente a compreensibilidade, ou seja, a protegcéo por ela trazida veio abranger
toda a populacao indistintamente. Na verdade, isso foi viavel devido a previsao do
texto constitucional em torno da universalidade do direito as prestagdes, ja que a
relacdo juridica de filiagdo passava a ser estendida em favor de todos os cidadéos
que manifestassem o seu interesse em vincular-se a uma instituicido previdenciaria
que pudesse lhes garantir determinadas coberturas em caso de ocorréncia de risco

social.
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38) Um outro avanco trazido pela Carta Constitucional foi a abrangéncia de
um leque de riscos sociais muito mais amplos, ja que incluia riscos bioldgicos
comuns: morte, doenga, invalidez, velhice, maternidade e ainda previa a cobertura
de riscos profissionais relacionados direta e intimamente a capacidade laborativa do

individuo, como acidentes de trabalho, doencgas profissionais e desemprego.

39) Foi criada uma norma juridica constitucional clara e objetiva a respeito da
uniformidade e equivaléncia, como elementos caracterizadores dos beneficios e
servigos outorgados pelos Poderes Publicos as populagdes urbanas e rurais, em

respeito a um outro principio norteador da seguridade social: a universalidade.

40) Depois de filiados ao sistema e de preenchidas as exigéncias legais, a
populagdo urbana e a populagdo rural fardo jus aos seguintes beneficios
previdenciarios: auxilio-doenga, aposentadoria por invalidez, auxilio-acidente,
aposentadoria por tempo de contribuicdo, aposentadoria por idade, aposentadoria
especial, salario-maternidade, salario-familia. J4 os seus dependentes terao direito

aos seguintes beneficios pecuniarios: pensao por morte e auxilio-reclusao.

41) Os segurados e seus dependentes, além de terem direito aos beneficios,
tém eles, ainda, direito aos servigos que, apesar de ndo serem prestacbes em
pecunia, sao prestacdes positivas, assumidas pelo Estado e por toda a sociedade,
em nome da solidariedade. Sao, pois, a habilitagdo e reabilitacdo profissional e os

servigos sociais.

42) O que se viu, na verdade, foi a incansavel tentativa do legislador
constituinte de criar uma verdadeira igualdade entre as populagdes urbanas e rurais,
fato que o fez incluir o principio da Uniformidade e Equivaléncia dos Beneficios e
Servigos no rol dos principios previdenciarios. Contudo, ndo conseguiu o constituinte

alcancar a finalidade que almejava.

43) Isso ocorre, pois, as declaragbes de alguns dos principios da Seguranga
Nacional, apesar de estarem cheias de grandes e bons propdsitos, ainda
permanecem no mundo como um ideal a ser atingido, a exemplo do principio da

Uniformidade e Equivaléncia.
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44) Deve a Previdéncia Social, futuramente, cumprir, de maneira eficiente, o
seu importante papel que é contribuir para o processo de redugao ou, pelo menos,
de ndo agravamento das necessidades sociais e econdmicas, passando a figurar
como um fator de equilibrio social. Assim, quem sabe daqui a algum tempo se tera
uma Seguridade Social realmente estruturada para oferecer a todos, indistintamente,
tratamento uniforme, de modo a garantir uma existéncia digna, independentemente

de qualquer condi¢cao e sem qualquer forma de discriminagao.
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