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Resumo
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Abstract

This paper attenmpts to analyze the social protection
model adopted by the Bragilian Constitution of
1988, which is based on social security techniques
and whose purpose is to protect in a better and more
universal way the rights to health, social security
and welfare. This analysis includes the model
originally adopted, its implementation, and its main
subsequent changes.
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1 Introducgao

O proposito do exame que se leva a cabo neste artigo ¢ o de explicar a origem
do modelo de protecio social desenhado pela Constitui¢ao brasileira de 1988, cuja

base é a adogao da técnica universalista da seguridade social.

Para tanto, parte-se de um retrospecto da forma pela qual essa Constitui¢ao foi
elaborada e implantada, especialmente no que se refere a ordem social, para, em

seguida, analisar em detalhes como a seguridade social foi estruturada no Brasil em
1988.

Ao mesmo tempo em que se descreve a técnica adotada também sao tecidas
algumas considerag¢oes de cunho critico, além de serem desde logo apontadas as
alteragoes que a configuracao original sofreu ao longo de sucessivas reformas, con-

substanciadas em varias emendas constitucionais.

Ap6s essa visdo de conjunto, procura-se concluir se foram mantidas as caracte-
risticas essenciais e iniciais do modelo de seguridade social, escolhido pelos consti-
tuintes de 1988.

2 Redagio e implantagdo da Constituigao de 1988
no tocante a seguridade social

A histéria constitucional brasileira registra que a Constitui¢ao Federal de 1988
veio a lume ao final do periodo de transicio democratica, iniciado com a denomi-

nada “abertura” do regime autoritario apos a revolucao de 1964.

O caminho para a elaboracao de uma nova Constitui¢ao foi aberto através da
Emenda constitucional n. 25/85, que revogou as normas constitucionais de exce-
¢do e previu a elei¢ao direta para presidente da Republica, bem como da Emenda
constitucional n. 26/85, que atribuiu poderes constituintes aos congressistas que

seriam eleitos em 15 de novembro de 1986.

A fim de oferecer um ponto de partida para os constituintes, o Executivo ha-
via instituido uma Comissao Provisoria de Estudos Constitucionais', chamada de
comissio de notaveis, que reunia quarenta e nove personalidades, escolhidas de
acordo com seus méritos na vida publica, e era presidida pelo jurista Afonso Arinos

de Melo Franco?.

' Decreto n. 91.450, de 18/07/85, publicado no Diario Oficial da Unido de 22/07/85, p. 10.393.
*  Confira-se, a tespeito do trabalho desenvolvido pot essa comissdo, obra de Evaristo de MORAES
FILHO intitulada A ordem social num novo texto constitucional: textos aprovados no plena-
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Também foram de grande influéncia diversos estudos apresentados no ambito
das vinte e quatro subcomissoes e oito comissOes tematicas em que se dividiu a
assembléia constituinte, além da comissao de sistematizagao. Especificamente na
tocante a seguridade social sera destacada a seguir a relevancia do projeto governa-
mental gestado por um grupo de trabalho organizado pelo Ministério da Previdéncia

Social.

E de se consignar ainda o relevante papel que os grupos sociais de pressio (/ob-
bies) exerceram no periodo da constituinte, sobretudo os grupos dos setores tradi-
cionalmente mais organizados da sociedade, como os empresarios (através das fe-
deragoes de industrias), os trabalhadores (por meio dos sindicatos), os funcionarios
publicos (através de suas associagdes). Alias, Vianna considera que as pressoes exer-
cidas pelos grupos de interesse junto ao Congresso a fim de transformar demandas
em matéria constitucional ou legislativa ¢ uma das novidades que a Constituinte

desvendou na sociedade brasileira®.

Assim, a elabora¢ao da nova Constitui¢ao foi longa, polémica e trabalhosa, o que
se acentuou por conta de outras peculiaridades do processo constituinte, apontadas

com argucia por Carbone:

(...) as dificuldades no Congresso Constituinte avolumaram-se, seja
pela duplicacio de suas fungbes em legislativas regulares e constituin-
tes em face da férmula de uma “constituinte congressual, seja pela
heterogeneidade das forgas que realizaram as coalizoes na “transicio”
e que tinham influéncia no interior da mesma; seja, ainda, pela forma
fragmentada em que se encontrava a sociedade civil e de como esta
encaminhou de maneira “pulverizada” suas propostas de mudanga no
processo constituinte, orientada que estava pela suposicao de que vi-
viamos no pafs um momento fundacional no sentido de compreen-
dé-lo como uma ocasido {mpar, ou seja, que deveria ser maximizada
ao maximo e elaborar uma Constitui¢ao para os proximos séculos na
qual ficassem resolvidas de uma vez por todas as questdes substantivas
presentes nos enfrentamentos Sociedade-Estado®.

Promulgada em 05 de outubro de 1988, a nova Constitui¢ao Federal trouxe uma

série de inovagdes no ordenamento juridico brasileiro, sendo que a mais significati-

rio da comissao proviséria de estudos constitucionais. Sao Paulo: LTt, 1986.

Conforme andlise desenvolvida extensamente por VIANNA, Maria Lucia Teixeira Werneck. A
americanizagio (perversa) da seguridade social no Brasil: estratégias de bem-estar ¢ poli-
ticas publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora Revan: UCAM, IUPER]J, 2000. p. 96-137. Obra na
qual o terceiro capitulo ¢ dedicado ao lobbying, visto como um referencial analitico alternativo
a0 neocorporativismo e adequado ao caso brasileiro.

*  CARBONE, Célia Opice. Seguridade social no Brasil: fic¢io ou realidade? Sdo Paulo: Atlas,

1994. p. 47-48.
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va para o presente exame foi a sublinhada por Miranda e que consiste na prioriza-

cdo dos direitos fundamentais em relacio as demais matérias’.

E a protecio social ¢ indiscutivelmente um direito humano fundamental, mais

especificamente um dos direitos econémicos e sociais.

Nessa perspectiva ¢ que o artigo 6° da Constituigao brasileira arrola dentre os
direitos sociais a saude, a previdéncia social e a assisténcia aos desamparados (assis-
téncia social). Também o artigo 7°, que elenca os direitos dos trabalhadores urba-
nos e rurais, consagra como direitos sociais, relacionados a relacao laboral, outros
programas de prote¢ao social, como o seguro-desemprego (inciso II), o fundo de
garantia do tempo de servigo (inciso III), salario-familia para o trabalhador de baixa
renda (inciso XII), aposentadoria (inciso XXIV) e seguro contra acidentes de tra-
balho (inciso XXVIII).

Todavia, a seguridade social nio foi, como seria légico e necessario, disciplinada
dentre os direitos sociais ou em seguida deles, mas teve sua defini¢ao e regramento
desenvolvidos no titulo VIII da Constituigao, que trata da ordem social, nos artigos
194 a 204.

Severas criticas foram feitas a essa impropriedade da Constituicao de 1988.
Cardone assinala que preferiria “ver toda a parte de seguranca social - que a

Constituicao chama de seguridade social - dentro dos direitos sociais, numa divisao

do capitulo IT do Titulo II, porque de diteitos sociais e de Diteito Social se trata’.

Miranda vai além em sua critica ao lancar as seguintes consideragoes:

Os diteitos sociais abrangem tanto a educagdo, a saude, o trabalho, o
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢dao a maternidade e a
infancia e a assisténcia aos desempregados como os direitos dos tra-
balhadores atinentes a seguranga do emprego, ao salario, a associa¢do
sindical, a greve e a participagao (arts. 6° a 11.°). No que ¢, por certo, a
mais grave deficiéncia do texto constitucional, sé muito depois surge
a “ordem social” (arts. 193.° a 232.°), evidentemente indissociavel dos
direitos sociais, mesmo quando se traduz em garantias institucionais e
incumbéncias do Estado’.

Aparentemente, o proposito do constituinte foi o de poder detalhar melhor a
disciplina da seguridade social ao inseri-la no penultimo titulo da Constitui¢ao. De
qualquer forma, ha um inegavel aspecto positivo nessa insercao da seguridade so-

cial no titulo relativo a ordem social, que é o de deixar bem evidentes o valor e os

MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. (Preliminatres: o Estado e os sistemas

constitucionais). 7. ed. Coimbra: Coimbra Ed., 2003. t. 1, p. 235.

¢ CARDONE, Matly A. Previdéncia, assisténcia, saude: o nio trabalho na Constituicido de
1988. Sao Paulo: LTr, 1990, p. 9.

7 MIRANDA, Jorge. op. cit., t. 1, p. 235.
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objetivos que a sociedade brasileira escolheu, através de seu arranjo institucional,
priorizar e atingir, e que sdo, respectivamente, o trabalho e o bem-estar e a justica
sociais, sendo que os dois ultimos ja foram objeto de andlise no item 1.1 da primeira
parte deste trabalho.

Por outro lado, no que tange a reparticio de competéncias dentro da organiza-
¢ao do Estado, considerando que a seguridade social foi concebida, segundo o art.
194, caput, da Constituicao, como um conjunto integrado de agoes de iniciativa dos Poderes
Piiblicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdén-
cia e a assisténcia social, as normas constitucionais que distribuem competéncias

refletem essa concepcao.

De fato, as medidas de protecio em sentido lato sao de competéncia admi-
nistrativa comum (concorrente) da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Eo que esta estampado no artigo 23, incisos II (relativo a saude, a as-
sisténcia publica e a protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia), IX
(referente ao saneamento basico) e X (pertinente ao combate das causas de pobreza
e dos fatores de marginaliza¢dao, bem como da promogao da integracao social dos
setores desfavorecidos). O objetivo é que, dada a relevancia das tarefas enunciadas,
os Poderes Publicos em geral cooperem na sua execugdo. Isso porque o cumpri-
mento das metas de alcance social demanda uma soma de esforgos, ensejando a

consolidacdo do federalismo cooperativo.

E, a fim de dar instrumentos para assegurar a execuc¢ao eficiente dessas tarefas
comuns, a competéncia legislativa pertinente a maioria delas também é comum ou
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, cabendo a Unido editar as
normas gerais, e as demais esferas editar as normas especificas. Por isso o art. 24 da
Constitui¢ao dispoe que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre previdéncia social®, protecio e defesa da saide (inciso XII) e

protec¢ao e integracao social das pessoas portadoras de deficiéncia (inciso XIV).

Contudo, o paragrafo unico do ja citado artigo 194 ressalva que compete ao
poder piiblico (utilizada a expressdo no singular) organizar a seguridade social, isto ¢,
ar-lhe os contornos legais e balizar a atuagdo concertada de todos os que devem e
dar-lh t leg bali tuag tada de tod que d
podem participar do conjunto integrado de agdes descrito no caput. E essa organici-

dade, no Estado federal brasileiro, s6 pode ser engendrada pela Uniao’.

8 A competéncia da Unido para estabelecer normas gerais em matéria de previdéncia social é

prevista desde a Constitui¢ao de 1946 (art. 5%, inciso XV, “b”), bem como pelas Constituiges
de 1967 € 1969 (em ambas no art. 8°, inciso XVII, “c”). Aos Estados eram conferidos todos os
poderes que, explicita ou implicitamente niao fossem vedados pela Constituicio (respectivamente
arts. 18, § 1°e 13, § 1°).

Conclusao analoga ¢ externada por CARDONE, Marly A. op. cit., p. 27.
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Dai porque compete a Uniao, nos termos do artigo 21, IX, da Constituicao,
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territério e de
desenvolyimento econdmico e social, bem como compete também a Unido legislar privati-
vamente sobre seguridade social (art. 22, inciso XXIII). Igualmente por tal motivo
também ¢ a Unidao que compete instituir e arrecadar as contribui¢des sociais para o

financiamento da seguridade social (artigos 195 e 149 da Constitui¢ao).

Vistas as linhas mestras do tratamento dispensado pela Constituicao Federal de
1988 a protegao social, quer seja no sistema de seguridade social que ela criou, quer
seja pelos diversos direitos sociais e economicos assegurados nos artigos 6° e 7° em
especial, vislumbra-se como traco fundamental a proclamacao da responsabilidade do
Estado pelos riscos de seus cidadaos, quer sejam trabalhadores ou desamparados, na
dic¢ao do artigo 6°. Existem verdadeiros direitos subjetivos publicos de carater social,
que criam deveres para o Estado em relagao ao individuo e que visam, em esséncia,
assegurar a todos condi¢des minimas de vida e de consciéncia, a fim de que o exerci-

cio das liberdades fundamentais, também garantidas na Constituigao, seja pleno.

Cabe, porém, neste momento, ressaltar que varias das normas da Constitui¢ao
de 1988 que tratam da organizacao da seguridade social em geral e de cada um dos
seus vértices (saude, previdéncia e assisténcia social) sao normas de eficacia limita-
da, que dependem de leis que as implementem efetivamente. F o caso do préprio
artigo 194, paragrafo unico, quando dispoe que compete ao poder publico, nos
termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos sete objetivos que elenca.
Também sao de eficacia limitada os artigos 197 e 201 da Constituigao, além de exis-

tirem normas de eficacia contida, a exemplo do artigo 203, inciso V.

Considerando-se a grande mudanca na técnica predominante de prote¢ao social
que foi introduzida pelo constituinte de 1988, a necessidade de regulamentacao em

tantos casos é coerente.

E bastante razoaveis foram também tanto a fixacao de critérios de transicao
no Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias, como se vé em seu artigo
58 (que da diretrizes para a implementagao do disposto no artigo 201, § 4°, da
Constitui¢ao), quanto a fixacao do prazo maximo de seis meses para a apresenta-
¢ao dos projetos de lei relativos a organizagao da seguridade social e aos planos de
custeio e beneficio (artigo 59 do ADICTA), cuja implantagiao progressiva também
teve prazo fixado, que foi o de dezoito meses apds a aprovagao das respectivas leis

pelo Congresso Nacional.

Apesar disso, o que se verificou é que a regulamenta¢ao dos principais dispositi-
vos sobre prote¢ao social da nova Constituigao demorou (em alguns casos bastante)

a ser concluida.
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Com efeito, a chamada lei organica da seguridade social s6 veio a lume em 24 de
julho de 1991 (Lei n° 8.212), mesma data em que foi, promulgada a Lei n® 8.213,
que dispos sobre os planos de beneficios da previdéncia social. Ja a lei organica da
saude (Lei n° 8.080) havia sido editada em 19 de setembro de 1990. Bem mais tarde
ainda foi promulgada a lei organica da assisténcia social (Lei n° 8.742), que data
de 07 de dezembro de 1993, e estabelecido o regime prefigurado das entidades de
previdéncia privada, por meio das Leis Complementares n® 108 e 109, ambas de 29
de maio de 2001.

A regulamenta¢do mais expedita ndo se referiu a estrutura da seguridade social,
mas a dois programas de protecao social com previsao constitucional, que sao o
seguro-desemprego e o abono salarial do PIS/PASEP (art. 239 da Constitui¢ao),
objeto da Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990.

Outro aspecto a ser destacado quanto a implementagao da técnica da seguridade
social é que, de uma certa forma, a ado¢ao dessa técnica no Brasil se deu em mo-
mento historico tardio em relagao aos demais paises. Isso porque o auge dos siste-
mas universalistas de prote¢ao social, como ¢ o caso da seguridade social, ocorreu
logo ap6s a segunda grande guerra mundial, quando o ambiente politico, ideologico

e econdmico era bastante favoravel a essa tese.

Contudo, em meados da década de 1970 a crise econOmica mundial desenca-
deada pelos denominados choques do petréleo afetou sobremanecira os paises que
mantinham sistemas universalistas de protecao, baseados na arrecadagao geral tri-
butaria. Esse fato, aliado a outros fatores, inclusive ideologicos, como a dissemina-

¢ao do neoliberalismo, deu azo a chamada crise do Estado-Providéncia.

Nesse contexto, ja a partir do final da década de 1970 e ao longo da década de
1980 varios paises que contavam com uma prote¢ao estatal forte e universalista
promoveram mudangas em seus sistemas de prote¢ao social, a fim de reduzir o seu
ambito de cobertura objetiva e/ou subjetiva, adotando politicas de focalizaciao da
protegao, que passou a ser cada vez mais seletiva e menos universal. Foi o que ocot-

reu na Nova Zelandia, na Australia, na Inglaterra e no Chile, por exemplo.

E o Brasil veio a implantar o sistema de prote¢ao social mais universalista de sua
histéria, justamente em um periodo em que a maioria dos paises ja havia reduzido o
seu campo subjetivo e objetivo de protecio social. F bem verdade que as condicGes
em que foi gestada a Constitui¢ao de 1988 foram muito especificas, pois o pais es-
tava saindo de um longo periodo de regime autoritario, e a assembléia constituinte
assumiu para si mesma um compromisso de resgatar varias dividas do Estado para
com o povo, inclusive na ordem social. Dai que a adogao da técnica da seguridade
social como principal instrumento de protegao social foi praticamente inevitavel,
além de ter sido simbélica do ponto de vista politico.

REVISTA MESTRADO EM DIREITO OSAscO, ANO 9, N. 1, P. 11-39
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Todavia, essa espécie de descompasso historico apontado teve repercussoes, nao
s6 na escolha dos principios balizadores da seguridade social (artigo 194, paragrafo
unico da Constitui¢ao), mas também nas emendas constitucionais que versaram so-
bre essa matéria, notadamente as Emendas n® 20/1998, n°® 41/2003 e n°® 47/2005.
Estas rearranjaram o sistema de prote¢ao social, em particular sob o angulo da
previdéncia social, de modo a restringir o campo objetivo e subjetivo de amparo e
a aproximar os regimes dos servidores publicos e dos trabalhadores autonomos e

subordinados da iniciativa privada (chamado regime geral da previdéncia social).

Feitas essas observagoes, resta, pois, examinar mais detidamente o sistema de
protegao social que resulta da Constituicdo e das normas que lhe dao eficacia.
Sublinhe-se desde logo, porém, que a protecao social esta incorporada no “espiri-
to” do texto constitucional, aparecendo em varios pontos. Sua principal manifes-
tacdo estd no sistema de seguridade social, definido e detalhado nos artigos 194 a
204. Mas ela aparece também em diversos dispositivos, ja citados, do capitulo II do
Titulo II (que enumeram os direitos sociais) e no artigo 239 (que trata do programa
de seguro-desemprego e do abono anual dos programas PIS e PASEP), além do
artigo 79 do ADCT, que, acrescentado pela Emenda Constitucional n® 31/2000,

instituiu o Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza.

3 A técnica da seguridade social originalmente adotada e as
emendas constitucionais

Do ponto de vista historico, o sistema brasileiro de protecao social iniciou de
forma fragmentaria, voltado apenas a determinados grupos profissionais, o que
perdurou durante boa parte do periodo republicano, em que tal prote¢ao era orga-

nizada por institutos e categorias profissionais.

Mas desde meados da década de 1940, a necessidade de uniformizagao legislativa
vinha se tornando premente, ¢ a legislacao pertinente vinha se encaminhando para
a uniformizac¢ao de regimes juridicos e para a ampliagao da cobertura da populacio,
inclusive no ambito das politicas de saide, revelando uma mentalidade mais favo-

ravel aos gastos sociais.

Mesmo assim, o sistema estava longe de representar o ideal em termos de pro-
tecao efetiva dos trabalhadores e mais ainda daqueles que, por razdes diversas, nao

podiam contribuir para desfrutar da protecao'.

" Conforme PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. A previdéncia social em reforma: o desafio
da inclusio de um maior numero de trabalhadores. Sio Paulo: LTr, 2002, p. 67-68.
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E varios juristas, técnicos ligados aos 6rgaos da Previdéncia Social e representan-
tes dos trabalhadores e aposentados, que se preocupavam com a efetividade da pro-

te¢do social no Brasil, tinham consciéncia das limita¢oes do sistema entao vigente.

Ora, durante a ja mencionada transicdo democratica e antes da instalagao da
assembléia constituinte, foi constituido, dentro do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, um Grupo de Trabalho encarregado de estudar e propor uma

nova lei organica da previdéncia social.

O referido grupo de trabalho, criado pelo Decreto n® 92.654, de 15/05/19806,
contava com representantes do préprio Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social, Ministério do Trabalho, Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica, das centrais sindicais (CGT, CUT, CONTAG), dos aposentados e pen-
sionistas, especialistas da area e representantes patronais. Das discussOes encetadas
e conduzidas pelo Ministro Raphael de Almeida Magalhdes, o grupo de trabalho
extraiu uma série de recomendacdes, as quais deram origem a um anteprojeto de
Lei de Diretrizes e Bases da Seguridade Social, submetido a analise do Conselho
Superior da Previdéncia Social. Porém, sem o aval do Presidente da Republica, o

anteprojeto nao foi apresentado formalmente ao Congresso Nacional.

Basicamente, as recomendagoes desse grupo de trabalho diziam respeito a de-
mocratizagao da gestao da previdéncia social, a ampliagcao do sistema de bem-estar
social. Tal propésito visava atingir todo cidadao brasileiro, considerado titular de um
conjunto minimo de direitos sociais, independentemente de contribuir diretamente
para o sistema protetivo, a reforma da assisténcia social e da assisténcia médica, a
diversificagao das fontes de custeio, e a introduc¢ao do principio da seletividade em
funciao da renda na concessao de alguns beneficios. Da concepcao da necessidade
de criagio de um sistema verdadeiramente abrangente de proteciao social ¢ que
emergiu a no¢ao de seguridade social, a qual se cristalizou no malogrado anteproje-

to de lei acima noticiado.

Ocorre que “algumas de suas recomendagOes acabaram chegando até aque-
les a quem coube a elaboragao dos principios da ‘Seguridade Social’ no projeto

constitucional”!

. Por tal motivo e pelo seu teor, essas recomendagoes sao consi-
deradas como um antecedente da configuracao prevalecente da protegao social na

Constituicao de 1988.

Nesse ponto, faz-se necessario um breve relato sobre os trabalhos constituintes
no tocante a ordem social. A comissao da ordem social era uma das comissoes
tematicas estabelecidas no regimento interno da Assembléia Constituinte, ¢ a tema-

tica da protegdao social constituiu objeto prioritariamente da subcomissio de sau-

" CARBONE, Célia Opice. op. cit., p. 78.
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de, seguridade e meio ambiente'”. O relator dessa subcomissio, Deputado Catlos
Mosconi, elaborou o anteprojeto apresentado a comissio da ordem social. Esse
anteprojeto, embora preservasse elementos do sistema existente e nao detalhasse os
fundamentos da sua proposta, tinha por objetivo atingir um sistema de seguridade
social, em que o individuo fosse sujeito de direitos sociais, contribuinte, ou nao,

portanto um sistema em que prevalecesse a universalidade.

Na comissao da ordem social, o seu relator, Senador Almir Gabriel, teve impor-
tancia crucial para a defini¢ao dos rumos que tomou o projeto da seguridade social,
principalmente porque ele contou com a colaboragdao de varios especialistas que
estiveram presentes no grupo de trabalho antes mencionado, tais como Custodio
A. de Matos, Fernando Resende e Maria Emilia Rocha Mello".

O Senador Almir Gabriel, por sua vez, elaborou o anteprojeto que lhe competia,
aprofundando e sistematizando o que havia recebido, no sentido de instituir um
sistema de prote¢ao social pautado pelos principios universalistas e solidaristas da
seguridade social. Esse anteprojeto, cuja espinha dorsal foi preservada durante a
tramitacao pela comissao de sistematizagao e apos as votagdes em plenario, que

verdadeiramente deu origem ao texto hoje vigente da Constitui¢ao de 1988.

E, apesar de todos as etapas de discussao de votag¢ao, a Carta de 1988 acabou por
apontar a seguridade social como instrumento de realizacao da protecao social pelo
Estado brasileiro, sem, contudo, conceitua-la, limitando-se a descrever o modelo
implantado (artigos 194 a 204).

Como ja mencionado, o artigo 194 fala em “conjunto integrado de agdes”,
cuja iniciativa é dada aos Poderes Publicos (isto ¢, ao Estado, através do Poder
Executivo nas diversas esferas da federacao) e a sociedade, consistindo, portanto,
num empreendimento social que objetiva assegurar os direitos relativos a saide, a

previdéncia e a assisténcia social.

Cada uma dessas vertentes da seguridade tem seus objetivos e diretrizes fixados
na Constituicdo em se¢des proprias, dentro do capitulo 11 do Titulo VIII. Todas,
porém, devem em tese ter por fundamento os principios (ou objetivos, na dicgao do
constituinte) arrolados no paragrafo unico do artigo 194. E, em vista da relevancia
chamados principios proprios da seguridade social, sobretudo em relagao ao tema
de que se esta a tratar, eles serdo objeto de analise mais pormenorizada em item

proprio.

Outros aspectos da protec¢io social foram incluidos de forma fragmentada em diferentes sub-
comissoes, como a dos diteitos dos trabalhadores e servidores publicos e a da familia, menor e
idoso.

% Conforme narrativa de CARBONE, Célia Opice. op. cit., p. 82-83.
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Passando para o exame da disciplina de cada um dos vértices da seguridade so-

cial, convém seguir a ordem que a prépria Constituicao adotou.

A saude consta da segdo 11, abrangendo os artigos 196 a 200. E direito subjetivo
publico, exigivel do Estado, o qual deve atuar de forma preventiva e curativa. As
agoes e servigos publicos de saude constituem um sistema unico, regionalizado e
hierarquizado, admitida a atuagdo da iniciativa privada de forma complementar, me-
diante convénios. A regulamentacao infraconstitucional desses preceitos ¢ constitu-
ida, basicamente, pela Lei n° 8.080, de 19.09.90, chamada Lei Organica da Saude.

A Constitui¢ao definiu a saide, enquanto vértice da seguridade social, como “di-
reito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econoémicas
que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e a0 acesso universal
e igualitario as agoes € servigos para sua promogao, protecao e recuperagao’ (art.
196). A amplitude desse conceito e o seu nitido carater de direito subjetivo publico
mostram a indubitavel filiacio do constituinte a idéia contemporanea de seguridade

social, sobretudo por conta da universalidade de acesso a protegao.

Alias, o que é mais marcante na disciplina constitucional a respeito da saude ¢ a
constante referéncia a precedéncia desse direito e a responsabilidade do poder pu-
blico por sua garantia. Tanto ¢ assim que a iniciativa privada tem papel secundario
na prote¢ao da sadde, pois, a teor do art. 199, § 1°, as institui¢des privadas sao auto-

rizadas a participar do sistema unico de saude apenas de forma complementar.

Por um lado, pode-se dizer que a primazia da satde publica foi uma opgao ética
do constituinte pela justiga social, expressamente referida como objetivo da or-
dem social (art. 193). Por outro lado, Ferreira Filho, ao comentar o art. 197 da
Constitui¢ao, faz um esclarecimento que diz respeito a toda a regulamentacao da
saude na Carta de 1988, ao asseverar que

nao compreenderd este texto quem nio tiver presente o fato de que, na
Constituinte, uma corrente radical de esquerda pretendia a estatizacao
integral da medicina. Com o que as a¢des de satde somente seriam

prestadas pelos servigos publicos, ou, excepcionalmente, por médicos
ou institui¢des conveniadas'*

Outro ponto a destacar é o conteudo do art. 199, § 4°, que trata de questoes
relacionadas também com a bioética: a politica de transplantes e de transfusao de
sangue, pela qual se busca evitar a comercializa¢ao do corpo humano, em respeito
a dignidade da pessoa, bem como a automutilagio prejudicial a sadde e a mesma

dignidade da pessoa humana.

4 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituigdao brasileira de 1988.
2.ed. atual e reform. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, v. 2, p. 225.
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No tocante ao sistema unico de satude, é preciso iniciar a analise pela Constitui¢ao
(arts. 198 e 200) e completa-la com a legislacao infraconstitucional (em especial a
Lei n° 8.080/90), nao sem antes contextualizar a escolha dessa técnica de gestao da

saude publica no cenario internacional.

De fato, a adocio do sistema unico de satide no Brasil se insere na tendéncia
latino-americana de dirigir a padroes mais redistributivistas os sistemas de bem-es-
tar social através de programas universalistas. Ja nos anos 80, o Brasil (assim como
a Costa Rica, a Bolivia e o México) tentou superar a dicotomia e fragmentagao de
seus servicos de saude e universalizar a atencao médica através de sistema unico e

descentralizado de saude.

Esse processo foi iniciado em 1984, mediante os convénios celebrados entre o
INAMPS (Instituto Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social) e diver-
sos 6rgaos publicos (estaduais e municipais). Em 1987 foi criado o SUDS (Sistema
Unificado e Descentralizado de Satude), que a Constituicao de 1988 redesignou de
SUS (Sistema Unico de Satide) e reaproveitou como instrumento de implementaco
da politica de saude publica extraida da adog¢ao do conceito (inovador para a tradi-

¢ao juridica brasileira) de seguridade social.

A descentralizagdo nao é caracteristica essencial dessa técnica de prote¢ao social.
No entanto, ela foi introduzida como elemento-chave no Brasil nio s6 em vista
do carater federal do Estado e das imensas desigualdades regionais, mas também
por recomendagdao da Organizagio Mundial da Saude (OMS) e da Organizacao
Panamericana de Saude (OPAS)™.

Na Constituicao de 1988, a previsio e a descrigao do sistema tnico de saude esta
no art. 198, que o define como uma rede regionalizada e hierarquizada das a¢oes
e servigos publicos de saude, regida por 3 (trés) diretrizes: descentralizagao (com
dire¢do unica em cada esfera de governo), atendimento integral (com prioridade
para as atividades preventivas) e participacio da comunidade. O custeio do sistema
¢ amplo, reunindo recursos do or¢amento da seguridade social e dos or¢amentos da

Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, além de outras fontes.

Ja o artigo 200 detalha quais as atribui¢oes precipuas do sistema tnico de saide,
a serem regulamentadas por lei. Como o sistema é unico e descentralizado, as ta-
refas contidas nos oito incisos comprometem o poder publico nas esferas federal,
estadual, distrital e municipal. Em linhas gerais, as medidas previstas tendem a dimi-

nuir ou eliminar o risco que existe na vida em sociedade e, com exce¢ao dos incisos

5 Conforme DRAIBE, Sénia Miriam. A politica social na América Latina: o que ensinam as ex-
petiéncias recentes de reforma? In: DINIZ, Eli; AZEVEDO, Sérgio de. (Orgs.). Reforma do

estado e democracia no Brasil. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1997, p. 222.
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III e V, se constituem em medidas preventivas, conforme a primazia definida no
artigo 196.

A amplitude e a preventividade dessas atribui¢oes vao ao encontro do sentido de
saude definido pela OMS, no preambulo da sua constitui¢ao, descrito como

estado de completo bem-estar fisico, mental e social, e ndo consiste

apenas na auséncia de doenga ou enfermidade. Gozar do melhor esta-

do de saude que ¢ possivel atingir constitui um dos direitos fundamen-

tais de todo o ser humano, sem distin¢ao de raca, de religido, de credo

politico, de condi¢do econoémica ou social.'®

No plano infraconstitucional, a Lei n® 8.080/90, chamada Lei Organica da Saude,
organizou e implantou o sistema tnico de saude, desdobrando, em seu artigo 6°, o
conteudo do artigo 200 da Constitui¢ao. Em sintese, sao definidas as atribui¢oes de
competéncia exclusiva do SUS enquanto sistema central e aquelas em que o SUS
atua em colaboragdo ou em parceria com outros 6rgaos governamentais, nas trés

esferas, e mesmo com o setor privado.

Fundamental é o contetdo do artigo 7° da referida lei que, ainda com base nos
principios e direitos constitucionais, enuncia e delimita o alcance dos principios e
diretrizes do sistema unico de saude, pautado em linhas gerais pela universalidade e

pela descentralizagao.

Por derradeiro, convém frisar a gratuidade dos servigcos de saude (publicos e
privados contratados), estabelecida no art. 43 da Lei n°® 8.080, com a ressalva de

eventuais clausulas de contrato ou convénio celebrado com as entidades privadas.

Essa norma suscitou polémicas pois ela explicitou uma garantia constitucional
nao prevista literalmente, mas extraida da prépria nogao de seguridade social e do
art. 196 da CF, que coloca a assisténcia a saide como dever do Estado e garante
o acesso universal e igualitario de cada pessoa aos servigos e a¢Oes para sua pro-
mogao. Ademais, a ressalva quanto aos convénios com entidades privadas é uma
contradi¢ao com a garantia geral da gratuidade e ndo pode prevalecer, mormente
em face do art. 7°, IV, da mesma lei e do art. 196 da CE. Ambos garantem a igual-
dade de assisténcia a saude, sem preconceitos ou privilégios de qualquer espécie,
e em face do principio de que os servicos privados, depois de contratados pelo
Poder Publico, sao como se publicos fossem nos termos do art. 4°, § 2° da Lei n°
8.080/90. Essa ¢ a interpretacao que mais se coaduna com o Estado Democratico
de Direito. Ao adotar a técnica de protecao representada pela seguridade social, o
Brasil busca assegurar aos seus cidadaos uma ampla prote¢ao contra os riscos, sem

o vinculo custeio-beneficio.

16 BITTAR, Eduardo C. B.; ALMEIDA, Guilherme Assis de. (Orgs.). Mini-cédigo de direitos
humanos. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2008, p. 206.
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Ja a previdéncia social tem seus lineamentos na sec¢ao 111, compreendendo os
artigos 201 e 202 da Constitui¢ao, nos quais fica clara sua natureza essencialmente
contributiva, o que decorre da sua base securitaria. Regulamentando os menciona-
dos artigos, foram editadas a Lei n® 8.213/91, consistente no plano de beneficios da
Previdéncia Social, e a Lei n® 8.212/91, que dispde sobre a organizacio e o custeio
da seguridade social, com énfase na Previdéncia, e ¢ denominada Lei Organica da

Seguridade Social.

Insta realgar que sdo justamente os citados artigos constitucionais que mais so-
freram emendas nos ultimos anos, representativas das reformas antes mencionadas.
O mesmo ocorreu com as leis que os regulamentam, incessantemente alteradas,

praticamente desde a sua promulgacio'’.

Na redagio original, o artigo 201 era basicamente voltado a definir os riscos
cobertos pelos planos de previdéncia social, bem como quem poderia participar

desses planos e mediante quais condigoes.

Também nesse artigo se manifestou a preocupag¢ao do constituinte em assegurar
a corre¢ao monetaria na forma de calculo dos beneficios e o seu reajustamento pe-
riédico, o que ¢ fruto do contexto econdémico em que a Constitui¢ao foi elaborada,
no qual, por forca da inflagio, o valor real dos beneficios softia forte compressio. X
que “num contexto de inflacdo alta e sustentada, a manipulacdo tecnocratica de va-

2518

lores se constitufa num mecanismo privilegiado de negacio de direitos”"®, situagao

que o constituinte buscava a todo o custo evitar.

Ja o artigo 202 tratava especificamente do principal beneficio oferecido pela
previdéncia social, que é a aposentadoria, estipulando a forma de calculo do seu
valor inicial e as idades e tempo minimos de servigo para a aquisi¢io do direito a

esse beneficio.

Apbs a emenda constitucional n® 20/98, esses dois artigos foram de certo modo
unificados, com seus conteudos condensados no art. 201; o artigo 202 passou a
tratar do regime complementar de previdéncia privada, com especial aten¢io para

as entidades fechadas de previdéncia privada.

Na obra Ajuste neoliberal e desajuste social na América Latina. Petropolis: Vozes, 2001. p.
215. Laura Tavares Ribeiro SOARES, registra que: “apenas dois meses apds a aprovagao das Leis
que regulamentavam o plano de beneficios e o custeio da Seguridade Social, foram encaminha-
dos oito projetos pelo INSS — Instituto Nacional de Seguro Social que alteravam radicalmente a
Seguridade Social”.

MELO, Marcus André B. C. de. As reformas constitucionais e a previdéncia social (1993-1996).
In: DINIZ, Eli; AZEVEDO, Sérgio de. (Orgs). Reforma do estado e democracia no Brasil.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1997. p. 296.
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Também a emenda constitucional n® 41/2003 alterou o artigo 201, mas apenas
para lhe acrescentar o paragrafo 12, o qual criou um “sistema especial de inclusio
previdenciaria” para trabalhadores de baixa renda, a ser regulamentado por lei or-
dinaria, e que visava garantir a essas pessoas beneficios de valor igual a um salario-

minimo, exceto nos casos de aposentadoria por tempo de contribuicao.

Igualmente a Emenda Constitucional n® 47/2005 alterou o artigo 201, modi-
ficando a redagao do anteriormente acrescentado paragrafo 12, complementado
pelo paragrafo 13, introduzido nessa ocasidao. Ambos tratam com mais detalhes do
sistema especial de inclusiao previdenciaria, que passou a ter também como destina-
tarios os cidadaos de baixa renda dedicados exclusivamente ao trabalho doméstico
no ambito de suas préprias residéncias. Ficou ainda definido que o sistema especial
de inclusdo previdenciaria deve ter aliquotas e caréncias inferiores as vigentes para

os demais segurados do regime geral de previdéncia social.

A redacio dada pela Emenda Constitucional n°® 20/98 ao caput do artigo 201 (a
previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contri-
butivo e de filiagio obrigatéria, observados critérios que preservem o mecanismo
financeiro e atuarial) faz aflorar com mais clareza os conceitos e caracteristicas fun-

damentais da previdéncia social no Brasil.

Assim a previdéncia social, a0 contrario dos outros dois vértices da seguridade
social (saude e assisténcia), ¢ contributiva. Ademais, ela é obrigatéria, ou seja, de

filiacio compulsoéria, o que pressupde a solidariedade social.

A contributividade decorre do fato de ser a técnica de base da previdéncia so-
cial essencialmente securitaria, como se viu exaustivamente no exame da evolu¢iao
histérica da protegao social. Com efeito, o seguro social, sinonimo de previdéncia
social, é uma técnica de protec¢ao caracterizada por ser custeada mediante contribui-

¢oes dos segurados, dos empregadores e do Estado.

Ja a obrigatoriedade de filiagao ou participagao significa que todos os que exer-
cerem uma atividade econdémica devem ser necessariamente filiados ao regime geral
de previdéncia social”, excecio feita, por ora, aos servidores publicos titulares de
cargos efetivos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem

como de suas autarquias e fundagoes, filiados obrigatoriamente a outro regime (art.

" PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. op. cit., p. 164-165. A autora explica que o principio da
obrigatoriedade ¢ tradicionalmente justificado pelos argumentos da miopia social, segundo os
quais muitos trabalhadores sofrem de uma incapacidade psicolégica de poupar para a aposenta-
doria; e da prote¢io dos prudentes, pelo qual o Estado deve buscar proteger os membros pru-
dentes da sociedade, que se acautelam para o futuro, daqueles imprudentes, que conscientemente
decidem nio poupar por conta propria € acabam por onerar os gastos publicos com a assisténcia
social.
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40 da Constitui¢ao). Também significa esse principio que todos os empregadores e

empresarios em geral também devem contribuir para o seguro social.

A obrigatoriedade de participacio é, pois, condicdo de viabilidade financeira da
previdéncia social e requer, por outro lado, a interveniéncia do Estado, como tnico

agente capaz de impor tal obrigacio™.

Correlacionado com a obrigatoriedade esta o principio da solidariedade social,
que informa a previdéncia social desde sua raiz e tem intima relagdo com o regime
financeiro da reparticio, majoritariamente adotado nos sistemas previdenciarios de

cunho estatal.

Trata-se, na verdade, de uma solidariedade financeira imposta pelo Estado e que
se traduz no fato de que, por razdes demograficas, atuariais € mesmo sociais, alguns
acabam contribuindo em favor de outros. E o que mostra Pereira Netto ao descre-
ver situagoes em que a solidariedade se expressa:

na contribui¢do daqueles que nio serdo diretamente beneficiados por
qualquer prestacio (as empresas ¢ os tomadores de servicos, em geral),
ou quando, apesar de ter contribuido por toda a vida, um segurado re-
cebe beneficios por muito menos tempo do que outro que contribuiu
por um petiodo muito reduzido, mas que se acidentou ou adoeceu
precocemente. Ha ainda a hipotese dos beneficios para os quais no se

exige caréncia, ¢ a daqueles beneficiarios que sio contemplados sem
nunca terem contribuido, como é o caso dos dependentes®.

Tendo essas caracteristicas em vista, o artigo 201 da Constitui¢ao previu também
que a previdéncia social fosse organizada sob a forma de regime geral e observasse

critérios tendentes a preservar o seu equilibrio financeiro e atuarial.

De acordo com os incisos desse artigo, os eventos que devem ser necessaria-
mente cobertos pelo regime geral sao a doenga, a invalidez, a morte e a idade avan-
¢ada. Outras coberturas devem ser asseguradas, tais como prote¢ao a maternidade
e a gestante, protecao ao trabalhador em situac¢do de desemprego involuntario, sa-
lario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa renda e
pensao por morte do segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou companheiro e

dependentes.

Os paragrafos do artigo 201, com as altera¢des promovidas pela Emenda cons-
titucional n® 20/98, como ja se disse anteriormente, revelam algumas normas deta-
lhadas sobre calculo e atualizacao dos valores dos beneficios (paragrafos 2°, 3°, 4°,
6° e 11), bem como defini¢ao da idade e da contribuicao minimas para a aposenta-

doria (paragrafos 7° e 8°). Ha também a previsao da cobertura do risco de acidente

* Conforme Id. Ibid., p. 165.
' PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. op. cit., p. 166.
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do trabalho, cujo atendimento deve ser concorrentemente prestado pelo regime
geral de previdéncia social e pelo setor privado (paragrafo 10). Inclui-se igualmente
a vedagao da adogdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessao de
aposentadoria aos beneficiarios do regime geral, ressalvados os casos de atividades
exercidas sob condi¢bes especiais que prejudiquem a saude ou a integridade fisica
(paragrafo 1°).

Dentre tais paragrafos merecem referéncia em separado o 5° (que veda a filia-
¢ao ao regime geral de previdéncia social, na qualidade de segurado facultativo, de
pessoa participante de regime préprio de previdéncia. Destaca-se também o 9° que
assegura, para efeito de aposentadoria, a contagem reciproca do tempo de contri-
bui¢ao na administragao publica e na atividade privada, rural e urbana, hipotese em

que os diversos regimes de previdéncia social se compensardo financeiramente.

O que a leitura desses dispositivos mostra, em conjunto com o artigo 40 da
Constitui¢do, ¢ a biparticao da previdéncia estatal basica em dois regimes: o geral,
destinado a cobrir todos os trabalhadores, empresarios, autbnomos e servidores
publicos nao titulares de cargos efetivos e é o regime de que trata o art. 201 da
Constitui¢ao; e o funcional, que se destina a cobrir os servidores publicos, titulares
de cargos efetivos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e é

objeto do artigo 40 da Constituigao.

Este dltimo regime, por sua vez, pode ser dividido em tantos regimes proprios
quantos forem os instituidos pelos entes federativos™, com base na competén-
cia concorrente para legislar sobre previdéncia social, prevista no art. 24, XII, da
Constituicio de 1988%, ¢ com base igualmente no art. 3° da Lei n° 3.807/60 (Lei
Organica da Previdéncia Social). As normas gerais sobre os regimes proprios fun-
cionais sao as constantes da Lei n® 9.717/98. Embora editada antes da Emenda
constitucional n® 20/98, ela esta imbuida do mesmo espitito dessa emenda, no
sentido de se pautarem os regimes proprios pela contributividade e pelo principio

do equilibrio financeiro e atuarial.

E os servidores de entes federativos que nao tenham estruturado regime proprio

de previdéncia devem se vincular ao regime geral. Até a Emenda constitucional n°

* BORGES, Mauro Ribeiro. Previdéncia social e regimes ptroprios de previdéncia. Curitiba:

Jurua, 2003, p. 110. O autor registra a existéncia atualmente de mais de dois mil regimes proprios

de previdéncia em todo o Brasil, envolvendo estados e municipios.
# 1d. Ibid., p. 113.0 autor considera ainda que, como o regime geral da previdéncia social integra
a seguridade social (titulo VIII da CF), a competéncia para legislar sobre o regime geral e o
complementar ¢ privativa da Unido, conforme o art. 22, XXIII. Assim, “a Previdéncia Social
de que trata o inc. XII do art. 24, ndo ¢ a Previdéncia Social da Seguridade Social, vinculada ao
Regime Geral, mas sim a Previdéncia Funcional decorrente das normas insertas no art. 40 da
Constitui¢ao Federal que compbem o Titulo 111, relativo a organiza¢ao do Estado e, especifica-
mente seu capitulo VII, relativo a Administracdo Publica e seus servidores”.
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41/2003, por forca do art. 40, §§ 3° e 8°, da Constituicio (com a reda¢ao da pela
EC n° 20/98), os respectivos entes eram obrigados a complementar, com recursos
proprios, os beneficios de seus servidores que tivessem remuneragao superior ao

teto estabelecido pelo regime geral.

O fundamento para a existéncia de um regime previdenciario diferenciado para
servidores publicos ¢, justamente, a peculiaridade da relagdo que se estabelece entre
o Estado e o servidor publico. Nao se trata de uma relacdo trabalhista no sentido
convencional, mas uma relacio de administracao, ou seja, uma “relacao juridica que

se estrutura a0 influxo de uma realidade cogente”?*.

Essa peculiaridade foi reconhecida pelo constituinte de 1988, quando previu em
sua redacao original o regime juridico unico para os servidores publicos. Nesse con-
texto, a existéncia de regimes proprios de previdéncia funcional era nao sé razoavel,

como necessaria.

Ocorre que, sobretudo por razdes or¢amentarias, a Emenda constitucional n®
19/98 veio a abolir ou descaracterizar esse regime juridico tnico, com a permissio
de contratagao de empregados publicos, sujeitos ao regime geral de previdéncia. A
mesma emenda, ainda, previu uma distingao entre os servidores publicos titulares
de cargo efetivo, dando garantias especiais aqueles que desenvolvem atividades ex-
clusivas de Estado (art. 247 da Constituicao).

A tendéncia manifestada em tais altera¢oes é a busca por mais igualdade de tra-
tamento entre servidores publicos e trabalhadores da iniciativa privada, em matéria

previdenciaria.

Em continuidade desse processo, a Emenda constitucional n® 20/98 estabeleceu
a observancia dos requisitos e critérios fixados para o regime geral de previdéncia
social, no que coubesse, ao regime funcional proprio de previdéncia (¢ o teor do §
12, acrescentado pela emenda ao artigo 40). E a Emenda constitucional n® 41,/2003
veio a suprimir a aposentadoria com proventos integrais dos servidores publicos,
sendo que seu calculo passa a levar em conta as contribui¢oes dos servidores e as
normas do artigo 201 da Constitui¢ao, relativas ao regime geral (¢ o que se dessume

da nova redacao dada ao paragrafo 3° do art. 40).

Por outro lado, a mesma Emenda constitucional n® 20/98 modificou totalmente

a redagao do artigo 202 da Constitui¢ao, que passou a tratar exclusivamente da pre-

2 F a classica defini¢io de Ruy Cirne LIMA em Principios de direito administrativo. 6. ed. Sio

Paulo: Revista dos Tribunais, 1987, p. 51. Mais adiante, na mesma obra, ele esclarece que “ca-
racteristicos diversos singularizam a no¢io de trabalho publico. Avulta, dentre todos, porém, a
sua unilateralidade econémica” (p. 159). E assim ¢é porque toda fungio puiblica “representa uma
porcao determinada de execucdo continuada e permanente da tarefa, incumbente ao Estado,
para realizacdo de seus fins” (p. 163).
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vidéncia privada. Esta é um instrumento de protecio social a cargo da sociedade,
mais precisamente de instituicbes financeiras; cujo funcionamento, entretanto, ¢
intensamente regulado e fiscalizado pelo Estado, conforme se observa ja na reda-
¢ao do caput e dos paragrafos do artigo 202. Ambos fixam varias diretrizes quanto
a transparéncia dos planos privados de previdéncia e ao seu custeio, sendo que a

regulamentacao do sistema ficou a cargo de leis complementares.

Tais leis foram editadas no prazo assinalado pela Emenda e constituem a Lei
Complementar n® 108/2001, que regula a relacio entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, suas autarquias, fundagoes, sociedades de econo-
mia mista e outras entidades publicas e suas respectivas entidades fechadas de pre-
vidéncia complementar. E a Lei Complementar n° 109/2001 disp&e sobte o regime

de previdéncia privada complementar.

O mais importante a sublinhar, contudo, sao as caracteristicas da previdéncia
privada: complementaridade em relagdo a previdéncia basica e publica, facultativi-

dade e contratualidade, caracteristicas essas indissociaveis entre si.

A idéia subjacente ao tratamento privilegiado da previdéncia privada comple-
mentar na Constituicio Federal, ap6s a Emenda constitucional n® 20/98, foi sinte-
tizada com propriedade por Balera:

O escopo do regime geral de previdéncia, cuja gestdo se encontra em
maos do Poder Publico, nao ¢ o de garantir a renda integral para os
beneficiarios. S6 lhe cabe destinar certa renda bésica correspondente a
média nacional dos ingressos per capita. Quanto aos planos privados,

seu movel ¢ a complementacdo da protecdo previdenciaria concedida
pelo sistema publico®.

Essa idéia parece ter também norteado as modificagdes inseridas pelas Emendas
n°® 20/98, 41/03 e 47/05 no regime previdenciatio préptio do funcionalismo pu-
blico. Elas permitiram aos entes da Federagdo nao oferecer a aposentadoria com
proventos integrais aos seus servidores, desde que fosse instituido um regime de
previdéncia complementar em beneficio destes (Emenda n® 20/98), prestado por
entidade fechada de previdéncia complementar, de natureza publica (Emenda n°

41/03).

Por fim, a assisténcia social esta definida na Secdo IV, artigos 203 e 204 da
Constitui¢ao, e tem como nota distintiva o fato de nao depender de contribui¢ao
especifica, sendo custeada pelos impostos em geral. E o que deflui do caput do art.
203, que preve que a assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, inde-

pendentemente de contribuicao a seguridade social. Assim, o fato que gera o direito

» BALERA, Wagner. Sistema de seguridade social. 2.ed. Sdo Paulo: LT, 2002; p. 73.
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a prestacao assistencial ¢ a necessidade, que deve ser comprovada, nos termos da lei,
sendo que a regulamentacdo requerida veio através basicamente da Lei n°® 8.742/93,

conhecida como Lei Organica da Assisténcia Social.

Houve preocupaciao em detalhar os objetivos da assisténcia social, fixando no
texto constitucional quem seriam os destinatarios prioritarios dessa prote¢ao nao
contributiva que, a primeira vista, sio muito indefinidos. Assim, sdo objetivos da
assisténcia social a protecao a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice (inciso I), o amparo as criangas e adolescentes carentes (inciso 1I), a promo-
¢ao da integracao ao mercado de trabalho (inciso I1I). Inclui-se ainda a habilitacdo
e reabilitagao das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogao de sua integracao
a vida comunitaria (inciso IV), a garantia de um salario minimo de beneficio mensal
a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso, que devem comprovar nio possuir
meios de prover a propria manutenc¢ao ou de té-la provida por sua familia, confor-

me dispuser a lei (inciso V).

Nesse rol sao, portanto, descritas situagdes que indicam claramente os destinata-
rios indispensaveis da assisténcia social, cuja escolha representa os valores constitu-
cionalmente prestigiados, sobretudo a dignidade da pessoa humana (art. 1°, III), o
primado do trabalho (art. 193) e a prote¢ao especial da crian¢a e do adolescente (art.
227) e do idoso (art. 230). E por esse motivo que Balera considera que a enumera-

¢io do art. 203 nio é taxativa®

, mas deve ser vista como uma lista de prioridades,
ressaltando que outros objetivos podem surgir e ser incorporados ao conjunto do

verdadeiro programa de a¢ao delineado no citado artigo.

Tendo em conta a descri¢do constitucional, Pereira Netto identifica cinco carac-
teristicas da assisténcia social, que a distinguem da previdéncia social®’, e que sao
as seguintes: a) clientela indefinida (pois € prestada a “quem dela necessitar”) e nao
contributividade; b) prestagcdes nao definidas previamente em lei, sendo o campo da
regulagdo casuistica por exceléncia e do predominio das prestacées in natura, com
prestacao de auxilios financeiros vista como um mal necessario; ¢) atualidade da
situagao atendida e sujeicao do interessado a comprovagoes de pobreza; d) dispo-
nibilidade de meios financeiros, pelo 6rgao que presta a assisténcia, a qual compoe
o principio da incerteza na provisao social; e) adocdo do critério da menor elegibi-
lidade, pelo qual todo beneficio assistencial deve ser sempre menor do que o pior

salario, a fim de nao ferir a ética capitalista do trabalho.

Fornecer meios para que a assisténcia social, como direito subjetivo publico, seja

minimamente implementada e possa ser exigida pelos que dela necessitarem. Com

26

Id. A seguridade social... p. 114.
* PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. gp. ¢it., p. 143-145.
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este objetivo o artigo 204 da Constitui¢ao previu, no caput, a sua forma de custeio
e, nos dois incisos, as suas diretrizes de organizacao, sempre considerando as agoes

governamentais, isto ¢, dos poderes publicos, como preferiu dispor o artigo 194.

Assim, os recursos alocados para a assisténcia social devem provir do orcamento
da seguridade social (na forma prevista no artigo 195), bem como de outras fontes.
No entanto, nao foi constitucionalmente definido quanto do or¢amento global da
seguridade social deve ser destinado a assisténcia, ao contrario do que ocorreu com
a saude, cujo percentual daquele or¢amento foi definido em trinta por cento, a teor
do art. 55 do ADCT.

Em se tratando de um vértice ndo contributivo da seguridade social, a assis-
téncia acaba sendo severamente atingida, pois os objetivos que se propoe a atingir
dependem de abundantes e bem definidos recursos, os quais, nao sendo desde logo
destinados, ficam na dependéncia do comprometimento social do governo. E isso
foi melhor esclarecido por Balera, em seguida da promulgacao da Constituicao de
1988, quando afirmou que:

Como se sabe, as inje¢des financeiras de maior vulto estardo destinadas

ao setor de previdéncia social. Fica, destarte, o setor de assisténcia social
com o que subsistir, como resto, do orcamento da seguridade social.

Ja deixamos entrever, nestas linhas, as graves dificuldades com que ira
se deparar o setor, para cumprit 0s objetivos que justificaram a sua
institucionaliza¢io.

As novas e urgentes necessidades humanas exigem que os socorros
publicos tenham papel preponderante na solucio dos conflitos sociais.
Todavia, a auséncia de uma clara definicao das fontes de recursos a
serem alocados a esse importante setor, traz como conseqiiéncia a des-
crenga generalizada das reais possibilidades de socorro por parte do
Estado, com que poderi contat a populagio pobre®.

Desse modo, considerando a preocupacao que norteou o constituinte em inserir
na Carta Magna dispositivos que assegurassem a efetividade das normas referentes
a seguridade social, como se viu no exame dos dispositivos que tratam da previdén-
cia social, ¢ de se estranhar e mesmo lamentar a auséncia de fixacao do percentual
or¢amentario a ser destinado a assisténcia social. Tal omissao é particularmente in-
coerente porque o proprio artigo 203 define politicas assistenciais prioritarias com
clareza e, no seu inciso V, prevé que o Estado tenha a obrigagao de pagar um bene-
ficio de prestacao continuada, no valor de um salario minimo mensal, a deficientes

¢ idosos em estado de necessidade.

Talvez pretendendo amenizar essa lacuna a Emenda Constitucional n°® 42/2003

*# BALERA, Wagner. A seguridade social... p. 123-124.
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acrescentou ao art. 204 um paragrafo unico, facultando aos Estados e ao Distrito
Federal vincular a programa de apoio a inclusao e promogao social até cinco déci-
mos por cento de sua receita tributaria liquida. Todavia, trata-se apenas de faculdade
atribuida a esses especificos entes federativos, e ndo de obrigagdao constitucional. O
que se tem na hipdtese ¢ a autorizagdo para mais uma opg¢ao de custeio para agoes

de assisténcia social, fora do or¢amento da seguridade social.

No tocante as diretrizes, o artigo 204 prioriza a descentralizaciao politico-ad-
ministrativa (inciso I) e a participacdo popular (inciso II). A rigor, porém, esses
dois preceitos sio redundantes, pois o artigo 194, VII, ja previu como principio da
seguridade social como um todo o carater democratico e descentralizado da gestao

administrativa, com a participa¢ao da comunidade.

Ainda assim, o art. 204, inciso I, ao fixar como diretriz a descentralizaciao poli-
tico-administrativa da assisténcia social, explicitou que a coordenagio e a execugao
dos respectivos programas cabem as esferas estadual e municipal, bem como a en-

tidades beneficentes e de assisténcia social.

Ora, essa redagdo parece, a primeira vista, restritiva e excludente da atuagao da
Unido. Mas nao ¢ essa a sua melhor interpretacao, pois deflui do art. 194, paragrafo
unico, que é a Uniao que incumbe organizar a seguridade social, estabelecendo suas
normas gerais, a teor do art. 22, XXIII da Constitui¢ao, cabendo aos estados e mu-
nicipios executar as medidas prefiguradas pela Unido, com a colaborag¢ao facultativa
das entidades beneficentes privadas. Cardone apresenta com clareza essa linha de
interpretacao:

O que, na verdade, o inciso quer significar, porque trata basicamente
da descentralizagio, ¢ que o planejamento sera federal e a execugio ¢
a coordenagio deste serd em nivel de Estado ¢ Municipio contando,
inclusive, com os equipamentos estaduais ¢ municipais, num sistema
unificado. Nao podemos nos esquecer de que a seguranga social é um

conjunto integrado de a¢oes (art. 194), que conta com recursos da
Unido, dos Estados e dos Municipios (art. 195, caput e § 1°)29.

O artigo 204, inciso II, ao prever a participacao da populacio por meio de or-
ganizagoes representativas, na formulagao das politicas e no controle das a¢oes em
todos os niveis, fomenta, como se viu, um mecanismo de democracia participativa

na seguridade social.

Contudo, a questao que se coloca na hipétese ¢ referente a quem seriam os
representantes legitimos, para o fim colimado na norma, da populagao-alvo da as-
sisténcia social. No exame dessa questdo, Balera defende que o Estado deve incen-

tivar a criacdo de diversas organizagdes representativas dos grupos considerados

¥ CARDONE, Marly A. op.cit., p. 94.
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como prioritarios na prestagao da assisténcia social, as quais deveriam participar da
formulacao das politicas respectivas e do controle das a¢oes. Acrescenta o referido
autor que tais organizagoes devem ser de cunho local, pois a participagao, na assis-

téncia social, é corolario da descentralizacaio™.

Por derradeiro, convém destacar que ¢é na assisténcia social que, por razoes histo-
ricas, predomina a atuagao complementar das entidades privadas, reconhecida pela
propria Constituigao, nos artigos 194, caput, e 204, caput e inciso 1. E atualmente,
com a grande retra¢ao nos gastos sociais, por conta dos ajustes fiscais que sao exigi-
dos a titulo de compromissos externos do Brasil, vem ocorrendo um fenémeno de
transferéncia da responsabilidade (ou, no minimo, de grande compartilhamento),
de atendimento dos mais carentes aos entes privados, ao chamado terceiro setor, de
que sio exemplo as leis de regulamentagao dos servigos de voluntarios e das orga-

nizacdes de interesse social.

Essa pratica nao é condenavel em si, mas nao pode representar um retrocesso,
chegando ao ponto de desfigurar a assisténcia social como direito subjetivo publico,
como adverte severamente Pereira Netto:

(...) seria insano pensar em se desprezar qualquer tipo de iniciativa
tendente a colaborar para a efetivacdo da protecdo social. (De onde
se conclui pela relevancia e oportunidade dessas medidas de prote-
¢io social alternativas). Apenas nio se pode admitir que a pretexto da
maior atuagdo da iniciativa privada (que por mais eficiente que seja ¢
facultativa, eventual, arbitraria, ndo gera direito subjetivo), o Estado

se afaste de suas responsabilidades consagradas através dos direitos
sociais, dentre os quais se inclui a assisténcia social.

O que deve ficar claro é que o Estado assumiu, através da enunciagao dos incisos
do artigo 203 da Constitui¢ao, a obrigacio de promover apoio a setores especificos
da popula¢ao sem lhes exigir contrapartida. E, ao menos na hipétese do inciso V do

referido artigo, tem o particular o direito subjetivo de exigir a prestagao prometida.

Esse e outros compromissos do Estado levaram o artigo 195 da Constituigao a
se ocupar do ponto nevralgico da seguridade social, que é o seu financiamento,
pois atingir as metas propostas em termo de seguridade social implica a necessidade

de arcar com o custeio desse sistema amplo e global.

Assim, dispos a Constitui¢ao que a seguridade social sera financiada por toda
a sociedade, de forma direta e indireta, em razdao da solidariedade que informa o
sistema, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios e de uma série de contribui¢bes sociais, elencadas

" BALERA, Wagner. A seguridade social... p. 126.
' PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. Op. cit., p. 148.
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nos incisos I a III do artigo 195: do empregador, da empresa e da entidade a ela
equiparada pela lei, incidentes sobre folha de salario, receita, faturamento e lucro, do
trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, bem como contribui¢oes

sobre receita de concurso de prognosticos.

As variadas contribuicGes delineadas em tais incisos, como também o teor do
paragrafo 4° do mesmo artigo™ demonstram a aplicagdo do principio da diversida-
de da base de financiamento, fixado como objetivo da seguridade social no art. 194

s J g >

paragrafo unico, inciso VI, da Constituigao.

Ainda assim, a adocao da técnica de custeio mediante contribuicdes sociais é
criticada por Balera®”. Segundo ele, 0 modo de financiamento da seguridade social
nao acompanhou a diretriz de universalizagao da cobertura e do atendimento, vei-
culada pelo artigo 194, paragrafo unico, inciso 1. Esse objetivo s6 seria alcangado,
em termos de custeio, por meio de financiamento indireto, isto é, pela cobranca de
impostos, vertidos por toda a sociedade, e que comporiam o or¢amento geral do

Estado, de onde deveriam provir as receitas da seguridade social.

Entretanto, a sociedade acaba arcando indiretamente com o custeio da mesma
forma, pois os empresarios repassam aos consumidores dos produtos e servigos o
custo do pagamento das contribui¢oes sociais, as quais, no Brasil, sio numerosas e
de valor elevado. Somente no vértice da previdéncia social, o financiamento ¢ dire-

to, dado o seu cariter securitario

Como decorréncia do fato de que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
tém competéncia comum para uma série de atribui¢des no ambito da seguridade
social (art. 23, II, IX e X da Constitui¢ao), as receitas correspondentes constarao
dos respectivos or¢amentos, nao integrando o orcamento da Unido (paragrafo 1°
do artigo 195).

Na verdade, o orgamento da seguridade social é autbnomo em relagao ao orca-
mento da Unido, conforme consta expressamente do art. 165, § 5°, inciso 111, da
Constitui¢ao. Com efeito, a lei or¢amentaria anual compreende o or¢amento fiscal,
o de investimentos e o da seguridade social, descrito este como abrangente de to-
das as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administra¢ao direta ou indireta, bem

como os fundos e fundag¢oes instituidos e mantidos pelo poder publico.

E por esses motivos que o paragrafo 2° do art. 195 prevé que a

32 Tal dispositivo textualmente prevé que “a lei poderd instituir outras fontes destinadas a garantir

a manutengao ou expansio da seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, 17.
3 Conforme BALERA, Wagner. Sistema de seguridade... p. 37.
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proposta de or¢amento da seguridade social sera elaborada de forma
integrada pelos 6rgaos responsaveis pela saide, previdéncia social e
assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas
na lei de diretrizes or¢amentarias, assegurada a cada area a gestio de
SCUS recursos.

Mesmo assim, serd a lei que

definira os critérios de transferéncia de recursos para o sistema unico
de satide e a¢oes de assisténcia social da Unido para os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, ¢ dos Estados para os Municipios,
observada a respectiva contrapartida de recursos,

conforme dispde o paragrafo 10 do art. 195, acrescentado pela Emenda constitu-
cional n® 20/98.

Ha igualmente no art. 195 normas que nao precisariam estar na Constitui¢ao e
que prevéem medidas tendentes a assegurar a eficicia da arrecadacao destinada a
seguridade social, como ¢é o caso dos paragrafos 3° (que proibe as pessoas juridicas
em débito para com o sistema da seguridade social de contratarem com o poder
publico ou dele receberem beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios) e 11 (que
veda a concessao de remissdo e anistia de determinadas contribui¢des sociais para

débitos em montante superior ao fixado em lei complementar).

Por sua vez, os paragrafos 8° e 9° do art. 195 prevéem a possibilidade de serem
estipuladas aliquotas diferenciadas segundo as atividades dos contribuintes. E o § 7°
confere isenc¢ao de contribuicao para a seguridade social as entidades de assisténcia
social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei, medida perfeitamente justifi-
cavel diante do previsao do art. 204, I, da Constituigao, que inclui as entidades bene-

ficentes entre as coordenadoras e executoras de acdes na area de assisténcia social.

Todavia, as normas constitucionais mais relevantes em matéria de custeio da

seguridade social sao as dos paragrafos 5° e 6° do artigo 195.

A primeira delas consagra o chamado principio da contrapartida, segundo o qual
nenhum beneficio ou servi¢o da seguridade social podera ser criado, majorado ou
estendido sem a correspondente fonte de custeio total. Esse dispositivo é extre-
mamente salutar, pois, além de se constituir em “anteparo a demagogia™, serve
sobretudo ao propdsito de preservar o equilibrio financeiro e atuarial do sistema,
diretriz expressamente prevista em relagdo a previdéncia social (art. 201, caput), mas

que sem duvida é valida para toda a seguridade social.

34

Conforme a perspicaz observagio de FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a
Constituigdo brasileira de 1988. 2.ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999, v. 2. p. 222.
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A segunda delas institui, no fundo, uma garantia para o contribuinte, que ¢é a an-
terioridade nonagesimal, significando que as contribui¢des sociais para a seguridade
social s6 poderio ser exigidas apds decorridos noventa dias da data da publicagao
da lei que as houver instituido ou modificado, nao se lhes aplicando o disposto no
art. 150, 111, “b” da Constituicao de 1988.

Ap6s essa visao panoramica do tratamento da seguridade social, é forgoso reco-
nhecer que, se de um lado a configuracao estrutural do sistema é completa e coe-
rente, de outro, o lado pratico, ha o predominio da Previdéncia Social, que tutela a

populagao economicamente ativa.

A tendéncia deveria ser de aglutinar os conceitos de saide, previdéncia e assistén-
cia, a fim de promover o equilibrio socioecondémico no pafs, propiciando condigoes
dignas de vida a todos os individuos, o que transparece nos principios elencados
no paragrafo tnico do artigo 194, sintomaticamente chamados pelo constituinte de

objetivos.

Desde o inicio, o Estado enfrentou uma dificuldade enorme para implantar na
pratica todo o arcabouco constitucional e legal da satude, previdéncia e assisténcia

sociais.

Por isso, ja no comego da década de 1990, foi iniciado um processo de discus-
soes sobre a necessidade de reformas no sistema de prote¢ao social, em especial na
previdéncia social®, particularmente afetada pelos desequilibrios demograficos e
pelas dificuldades do mercado de trabalho: desemprego, subemprego, informalida-
de e flexibilizacao dos direitos trabalhistas, em virtude das crises econémicas e da

globalizagao.

Evidentemente, as variaveis econdmicas e politicas sao essenciais e se refletem
no processo democratico que atualmente rege a pratica institucional brasileira, de-
finindo as politicas publicas e acabando por gerar também alteracoes na decisao

constituinte originaria.

E, conforme ja se viu incidentalmente nos paragrafos anteriores, as Emendas

constitucionais n® 20/98, 41/03 e 47/05 sao expressio dessa dinamica.

De fato, a Emenda n° 20/98 acabou com a aposentadoria por tempo de servi-

co (integral e proporcional), substituindo-a pela aposentadoria por tempo de con-

B A incompatibilidade entre as diretrizes constitucionais para a area social e o projeto econdémico

de modernizagao liberal do Governo Collor, iniciado em 1990, resultou num malogrado projeto
de reforma constitucional que previa, entre outras coisas, um sistema de previdéncia comple-
mentar para as rendas superiores a cinco salarios-minimos. As duas iniciativas do Congresso
Nacional contribuiram para acentuar as discussdes em torno de reforma previdenciaria: a CPI
da Previdéncia, de 1991, e a institui¢io de uma Comissao Especial do Sistema Previdenciario.
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tribuigao. Estabeleceu que os beneficios salario-familia e auxilio-reclusao fossem
devidos apenas aos segurados (e dependentes) de baixa renda, além de ter aberto
uma brecha para a unificacido dos valores das aposentadorias e pensdes do regime
funcional proprio e do regime geral, ao prever a possibilidade de, em sendo criado
regime de previdéncia complementar, ser fixado como limite maximo de tais valo-

res o estabelecido para os beneficios do regime geral.

A Emenda n°® 41/2003, por sua vez, suptimiu a aposentadoria com proventos
integrais dos servidores publicos que ingressaram apos a publicacio da emenda,
reduziu os percentuais da pensdao por morte de servidor publico, além de ter sub-
metido o teto maximo dos beneficios do regime funcional préprio ao valor fixado
como teto para o regime geral, ficando o complemento a ser pago por entidades
fechadas de previdéncia complementar, de natureza publica. Também foi estendida
a cobranca da contribuicao previdenciaria sobre os proventos dos servidores ina-
tivos e pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
bem como foram estipuladas normas de desestimulo as aposentadorias precoces no

servigo publico e regras de transi¢ao (artigos 2° a 6° da emenda).

Como se percebe, 2 Emenda n® 41/03 trata principalmente da situacdo previ-
dencidria dos servidores publicos, enquanto que a Emenda n® 20/98 havia trazido
alteragbes mais genéricas, abrangentes tanto do regime geral quanto do regime pro-

prio funcional.

Em 2005, sobreveio ainda a Emenda n° 47 que, entre outras regras, aumenta a
faixa de isenc¢do da contribui¢ao incidente sobre as aposentadorias e pensoes dos ser-
vidores publicos portadores de doengas incapacitantes. Permite a adogao de aliquotas
ou bases de cilculo diferenciadas, em razio da atividade econdmica, no ambito das
contribui¢ées sociais. Permite ainda a adogao de critérios diferenciados para a conces-
sao da aposentadoria para portadores de deficiéncia e, finalmente, detalha o sistema

especial de inclusao previdenciaria, em relagao as familias de baixa renda.

4 Conclusio

A Constituicao Federal de 1988 resultou de um momento histérico em que a
sociedade brasileira ansiava por maior atencao aos direitos sociais e pela universa-
lizacao da prote¢ao social, como resultado da redemocratizac¢ao do pais e de um
processo continuo de unificagao, em um sistema concatenado, dos diversos regimes

protetivos até entdo existentes.

Assim, a Constituicao de 1988 adotou a técnica abrangente da seguridade social

como principal instrumento de protecio social, definindo-a como um conjunto in-
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tegrado de agdes do poder publico e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a sadde, a previdéncia e a assisténcia social, tendo por objetivo principal a

universalidade de cobertura e atendimento.

Todavia, em decorréncia de uma série de fatores econdmicos, sociais e mesmo
politicos, ja no inicio da década de 1990, varios aspectos da ordem social constitu-
cional passaram a ser objeto de reformas, tendentes a reduzir gastos publicos e a di-
recionar prioritariamente aos cidadaos mais necessitados quanto a prote¢ao social.
Essas reformas foram consubstanciadas em alteragdes constitucionais nos artigos
correspondentes a seguridade social (em seus trés vértices) e ao regime previdencia-
rio dos servidores publicos, acompanhadas das necessarias adaptacoes na legislagao

infraconstitucional pertinente.

Embora tenha havido trés principais emendas constitucionais sobre questoes
pertinentes a prote¢ao social, verifica-se que nao foi alterada a concepgao de seguri-

dade social adotada como principal técnica protetiva pela Constituicao de 1988.

Isso porque as bases principioldgicas e o mecanismo central de cada um dos
vértices da seguridade social foram mantidos em sua esséncia. De fato, os ajustes
e restri¢oes trazidos por essas trés principais emendas constitucionais representam
apenas uma ligeira diminui¢ao no campo objetivo de amparo, suprimindo-se certos
tipos de beneficios, o que limita-se o seu alcance e aumenta os requisitos para a sua
concessao. O mesmo ocorre quanto ao campo subjetivo de amparo, direcionado,
de um modo geral, a priorizar a prote¢ao as camadas da populagdo consideradas de
baixa renda, chegando a incluir mesmo aqueles que executam tarefas domésticas em
suas residéncias. Tem-se como exemplo a restricio da percepcao de certos benefi-
cios apenas aos dependentes dos segurados de baixa renda, caso do salario-familia

e do auxilio-reclusao.

Porém, em nenhum momento a base universalista do sistema foi solapada, ja que
os ajustes feitos nao afrontaram os principios e as idéias centrais do sistema, afetando
apenas, em algumas hipéteses, outros direitos individuais dos segurados, mas nao os
vetores organizacionais da seguridade social nos moldes inicialmente fixados. Ou seja,
nenhuma dessas alteracoes constitucionais descaracterizou, na esséncia, o modelo de

seguridade social originalmente desenhado pela Constituicao de 1988.
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