REVISTA CHILENA DE DERECHO VOL. 13 NUM. 26 (2022) - PAGS. 157-178 - DOI 10.5354/0719-7551.2022.65461
DEL TRABAJOY DE LA SEGURIDAD SOCIAL RECIBIDO: 23/11/2021 - APROBADO: 20/7/2022 - PUBLICADO: 31/12/2022

ESTUDIOS

A seguridade social brasileira é realmente
beveridgiana? O abismo que separa o modelo
idealizado na Constitui¢cao de 1988 e a realidade
que permeou a efetivacio do sistema
ao longo dos mais de 32 anos

Brazilian social security is really Beveridgian? The abyss that separates the model
idealized in the 1988 Constitution and the reality that permeated the system’s
effectiveness over more than 32 years

Carlos Gustavo Moimaz Marques

Centro Universitdrio Adventista de Sdo Paulo, Brasil

Zélia Luiza Pierdonda @ e José Carlos Francisco

Universidade Presbiteriana Mackenzie, Brasil

RESUMO O presente trabalho tem por objetivo analisar se a concretizagao do sistema
de seguridade social brasileiro, definido pela Constitui¢do de 1988, possui identidade
com o modelo de prote¢do social proposto no Plano Beveridge, no qual foi prevista a
prote¢do de forma articulada, afastando a ideia, até entdo existente, de adotar servigos
ou medidas isoladas e desarticuladas. Utilizando-se do método de abordagem compa-
rativo serd tragado um paralelo entre as premissas histéricas e juridicas apresentadas
no plano inglés e as brasileiras, advindas a partir da Constitui¢do de 1988, para, ao final,
demonstrar que o sistema protetivo brasileiro, ao contrario do que foi proposto por
Beveridge, de forma descontextualizada e adotando politicas desarticuladas, pouco tem
contribuido para garantir uma protegio justa.

PALAVRAS-CHAVE Protegao social, Plano Beveridge, seguridade social brasileira.

ABSTRACT This paper aims to analyze whether the implementation of the Brazilian social
security system, defined by the 1988 Constitution, has an identity with the social protec-
tion model proposed in the Beveridge Plan, in which protection was provided for in an
articulated manner, rejecting the idea, existing until then, to adopt isolated and disjointed
services or measures. Using the method of comparative approach, a parallel will be drawn
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between the historical and legal premises presented in the English Plan and the Brazilian
ones, arising from the 1988 Constitution, to, in the end, demonstrate that the Brazilian
protective system, contrary to what was proposed by Beveridge, in a decontextualized way
and adopting disjointed policies has contributed little to guarantee fair protection.

KEYWORDS Social protection, Beveridge Plan, brazilian social security.

Introducéao

As técnicas de protecao social sempre acompanharam o individuo ao longo de seu
desenvolvimento: se é insito do ser humano a busca por medidas «preventivas», que
o afastem de situagdes de necessidade, a convivéncia em grupos sociais nao lhe tirou
essa preocupagdo. Ao contrario, a perspectiva coletiva da prevengao sempre permeou
o desenvolvimento, tendo as dificuldades sociais se apresentado como elemento fo-
mentador para criagdo das novas ideias e teias protetivas.

Assim, novas técnicas e mecanismos mais complexos de prote¢ao exigiam e se-
guiam na mesma proporc¢ao do evoluir civilizatério: a cada evento histérico, que le-
vou a ruptura ou a desordem no tecido social, novo mecanismo ou reformulagdo
daqueles ja existentes foram estabelecidos.

Pode-se apontar que a dimensao mais atual da protec¢do social se da pelo mecanis-
mo denominado «seguridade social», fruto do estudo multidisciplinar desenvolvido
na Inglaterra que ficou conhecido como «Plano Beveridge», cujo trago caracteristico
¢ a articulagdo entre as diversas técnicas protetivas (técnica de provisao e ajuda),
com propdsito universal e garantidor de um padrdao minimo de vida digna a todos
os cidadaos.

O mencionado plano, parte do pressuposto de que a efetiva prote¢do social reme-
te necessariamente a ideia de algo maior, pensada de forma sistematizada em uma
politica nacional, englobando e se inter-relacionando com os mais diversos servigos
ligados a satisfagdo das diversas necessidades humanas. Afasta-se da ideia, até entdo
existente, de descrever servicos ou medidas isoladas e desarticuladas.

No Brasil, o sistema de seguridade social foi adotado pela Constituicdo Federal
de 1988. Ao inaugurar o Titulo da Ordem Social, o constituinte ndo deixou duvidas
quanto a opgao pelo sistema beveridgiano ao tragar, no artigo 194, o préprio conceito
de seguridade social, estabelecendo que «a seguridade social compreende um con-
junto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destina-
das a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social».

Apesar da previsao e opgao do constituinte de 1988 pelo Plano Beveridge, em di-
reito social, a maxima que predomina ¢ a de que, mais importante que o regramento,
¢ a realidade social que verdadeiramente baliza e configura a protecéo social.
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Nesse cendrio em que a seguridade social exige, para sua definigdo, a devida con-
textualizagdo historico-social com a realidade em que estd inserida, o presente artigo
tem por objetivo analisar como o sistema de seguridade social brasileiro, nos mais de
trinta anos da Constitui¢ao de 1988, foi desenvolvido a luz das diretrizes beveridgia-
na. De forma objetiva, busca-se responder a seguinte pergunta: ap6s mais de trinta
anos da estruturagdo constitucional da seguridade social, trazida pela Constitui¢ao
Federal de 1988, é possivel falar que o sistema protetivo brasileiro é realmente com-
pativel com o Plano Beveridge?

Seguindo o método de abordagem hipotético-dedutivo e se socorrendo de fon-
tes bibliograficas e de dados publicos, busca-se fazer um paralelo entre as premissas
histdricas e juridicas apresentadas no plano inglés e as brasileiras, advindas a partir
da Constituigdo de 1988 até os dias de hoje. A partir dessa contextualizagao histdrica,
sera analisado se realmente o sistema de seguridade social brasileiro mostra-se fiel e
compativel com o modelo tracado pelo constituinte de 1988, de origem e defini¢ao
beveridgiana.

Para tanto, no primeiro topico sera delimitado as premissas estruturantes do mo-
delo de prote¢ao social fixado no Plano Beveridge, com detalhamento das técnicas
protetivas consideradas e a metodologia empregada para que elas atuem de forma
sistematica. No segundo tdpico, apresenta-se a estrutura¢do do plano de protegao
social brasileiro, destacando sua proximidade com as diretrizes estruturais fixadas no
modelo beveridgiano. Na sequéncia, descreve-se a realidade historica, que permeou
a construcao e a efetivagdo da seguridade social brasileira nesses mais de trinta anos
da Constitui¢ao Federal de 1988, que resultou no divércio do protétipo de protegao
social desenvolvido no Plano Beveridge.

A seguridade social projetada no Plano Beveridge

O pioneirismo e a quebra de paradigma apontada ao Plano Beveridge (Beveridge,
1943) reside justamente na proposi¢do de pensar a protecao social de forma coorde-
nada e organizada por diversas frentes, mas que atuam sistematicamente.’

Nas palavras de Boschetti, o «que configura a existéncia de um sistema de pro-
tecdo social é o conjunto organizado, coerente, sistematico, planejado de diversas
politicas sociais, financiado pelo fundo publico e que garante prote¢do por meio de
amplos direitos, bens e servigos sociais» (Boschetti, 2016: 26).

Justamente porque parte da premissa da atuagdo articulada e coerente, a ideia
de um sistema de protecdo social ndo pode ser compreendida como a jungdo ou

1. Como destaca Rosanvallon (1997), até meados do século XX as politicas sociais eram isoladas, sem
coeréncia ou interliga¢do. Foi pelo estudo feito por uma comissao interministerial, coordenada por Be-
veridge, que surgiu a proposi¢do de pensar a proteao social de forma sistémica.

159



MARQUES, PIERDONA E FRANCISCO
A SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA E REALMENTE BEVERIDGIANA?

aglomerados de politicas e/ou programas sociais. Dentro do sistema de protegao so-
cial hd vérias politicas publicas (sociais) que trabalham necessariamente de forma
coordenada.

Além da perspectiva sistémica, o mencionado plano ganhou importancia e se
apresentou como vetor a varias nagdes, uma vez que idealizou uma proposta para a
resolucao dos problemas sociais diagnosticados na ocasido. Considerando as expe-
riéncias historicas inglesas e os sistemas existentes em outras nagdes, a tarefa da co-
missdo interministerial era a reformulagéo e a construciao de um modelo de protecdo
social que superasse os ja existentes. Nas palavras de Beveridge, o momento era de
superacdo, de «revolugdes - nao para remendos» (Beveridge, 1943: 11).

Para o diagndstico da situagao, a referida comissao estudou o histérico das poli-
ticas sociais inglesas dos tltimos 45 anos, a Lei dos Pobres, todos os seguros sociais
vigentes na Inglaterra na ocasido, os servigos de socorro médico, de protegdo a in-
fancia, os servicos sociais prestados pela sociedade, bem como os instrumentos de
protecao social de trinta paises, inclusive do Brasil. Alinhados a isso, foram investiga-
das também as condi¢des de vida das principais cidades da Inglaterra (Londres, Li-
verpool, Sheflield, Plymouth, Southampton, York e Bristol), bem como as principais
causas da pobreza.

Do citado estudo, a comissdo interministerial constatou: i) a auséncia de centra-
lizagao ou coordenagao dos servigos gera morosidade, redundéancia de servigos para
uns e auséncia para outros, altos custos etc.; ii) a lacuna deixada a grande parte da
populagao (ativa ou inativa) ja que os servigos sociais estavam ligados apenas as pes-
soas com contrato de trabalho (os trabalhadores autdbnomos estavam excluidos); iii)
as prestagdes pagas aos trabalhadores nao correspondiam as necessidades; iv) o com-
bate a miséria exige ateng¢do, nao apenas das necessidades do individuo, mas também
do grupo familiar (inclusive para garantir um servigo fixo e universal as criangas),
devendo se fazer presente até o desaparecimento das necessidades; v) a condi¢ao e a
manutengdo do emprego devem ser usadas como condigdo essencial para o éxito de
qualquer regime de protegdo social.

Como destaca Costa (2019: 12), ainda que se possa falar historicamente em mo-
delos de protegdo social (modelo alemao X modelo inglés), o ponto de convergéncia
reside em serem pensados e desenvolvidos tendo como foco o trabalho. E ele que
norteia a intervengdo do Estado (busca da garantia do pleno emprego), bem como
delimita e organiza as técnicas de prote¢do para garantir aos cidaddos um padrao de
vida digna. Portanto, um dos objetivos estruturantes do plano ¢ a centralidade do
trabalho na conformagdo do modelo de seguridade. Como enfatizado no préprio
plano, qualquer instrumento que busque a protecdo social deve se alicercar e pressu-
por a «manutencdo do emprego e a preven¢ao do desemprego em massa» (Beveridge,
1943: 251), até porque, ¢ o trabalho o principal instrumento para afastar a pobreza e as
demais causas de vulnerabilidade social. Consequentemente, «a aboli¢ao da miséria
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exige, primeiramente, um aperfeigoamento no seguro social, ou seja, providéncias
contra a interrupgédo e a perda da produtividade. Todas as causas principais de in-
terrupgao ou perda dos salarios sao, agora, assunto dos projetos do seguro social»
(Beveridge, 1943: 13).

No entanto, mesmo tendo como norte o trabalho e, por consequéncia, a protegio
do trabalhador, o propésito do plano era universalista, buscando atingir a todos (ci-
daddo e grupo familiar) na satisfagdo das necessidades basicas, o que exigiu pensar
e assegurar direitos também para quem estava fora do mercado de trabalho. Esta via
de protecdo seria subsididria «para o limitado numero de casos, em que as necessi-
dades nao forem cobertas pelo seguro social», quando atuara a assisténcia nacional
(Beveridge, 1943: 18).

Outro ponto de destaque no plano era a protecao limitada ao minimo, que de
certa forma, mais uma vez, refor¢a a primazia do trabalho: o Estado deveria se preo-
cupar em oferecer o minimo, deixando margem para a agao voluntaria do individuo,
fomentando-o a conquistar, até para ndo desencorajar a busca pelo trabalho.

Nesse contexto, para reestruturacio e efetiva prote¢io social, a comissao intermi-
nisterial adota a expressdo seguranca social,* definindo-a da seguinte forma:

A expressao seguranga social é aqui usada para designar a garantia de um rendi-
mento que substitua os saldrios, quando estes se interromperem pelo desemprego,
por doenca ou acidente, que assegure a aposentadoria na velhice, que socorra os que
perderam o sustento em virtude da morte de outrem e que atenda a certas despesas
extraordindrias, tais como as decorrentes do nascimento, da morte e do casamento.
Antes de tudo, seguranca social significa seguranca de um rendimento minimo; mas
esse rendimento deve vir associado a providéncias capazes de fazer cessar tdo cedo
quanto possivel a interrupc¢do dos saldrios (Beveridge, 1943: 189).

Verifica-se, assim, que o Plano Beverigde desenhou um sistema de protegdo que,
além do seguro social, também prevé a assisténcia social, conjugando as técnicas de
provisdo e ajuda, o que sera abordado na sequéncia.

As técnicas protetivas da seguridade social

O Plano Beveridge se alicerca em trés pilares, trabalhando com técnica distintas e
coordenadas de ajuda e provisdo: i) o seguro social - técnica de provisao obrigatd-
ria (para as necessidades basicas do trabalhador e seus familiares); ii) a assisténcia
nacional - técnica de ajuda (auxilio individual para os necessitados); e iii) o seguro
voluntario - técnica de provisdo facultativa (para coberturas adicionais).

2. Registra-se que no Brasil a terminologia empregada originalmente no Plano Beveridge social secu-
rity foi traduzida como seguranga social, sendo, com o tempo, consolidada pela expressdo «seguridade
social», a qual foi empregada na Constitui¢do de 1988.
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A primeira técnica protetiva, chamada técnica de provisao (ou também seguri-
dade social contributiva), caracteriza-se pelo seguro social. Adota-se, na verdade, a
técnica do seguro privado, no qual todos os trabalhadores cotizam para uma insti-
tuicdo seguradora, que concede prote¢do nas situagdes de riscos sociais (situagdes
que atingem a forga de trabalho), de forma limitada, por meio de beneficios (que
substituem a remuneragdo do trabalho) ou servigos (prestagdes para que o trabalha-
dor readquira sua capacidade laboral). Assim, seus elementos definidores sdo: base
profissional (sujeitos protegidos sdo s6 os profissionais), financiamento segundo a
técnica de seguro e protecdo projetada e garantida de forma limitada, de acordo com
0 que restou cotizado.

Em relagao ao financiamento do seguro social, o plano assim estabelecia:

22. O segundo ponto de vista é que qualquer dinheiro necessario ao provimento
dos beneficios do seguro, enquanto forem estes exigidos, deve sair de uma Caixa,
para a qual contribuiram os beneficiados e ainda poderao ser chamados a contribuir
mais, se a Caixa se revelar insuficiente. O plano, adotado desde 1930 em rela¢do ao
desemprego prolongado e, algumas vezes, sugerido para a prolongada incapacidade,
consistente em que o Estado deve assumir esses encargos, sem onerar as taxas de
seguro, a fim de manter em baixo nivel a importincia das contribuicdes - é erroneo
em principio. Os segurados ndo devem sentir que as rendas da inatividade proveem
de uma caixa sem fundos. Por seu lado, ndo deve sentir o Governo que, pagando
esmolas, ele possa esquivar-se a responsabilidade maior de ver que o desemprego e
a doenga foram reduzidos a minimo. A justa aplicagdo dos gastos e o objetivo das
organiza¢des do Estado estd em assegurar a utilizacdo do trabalho e as outras fontes
produtivas do pais, prevenindo e combatendo doencas — e ndo em fazer remendos,
num plano incompleto de seguro (Beveridge, 1943: 20).

Trata-se de um mecanismo de solidariedade profissional, ndo se podendo falar
propriamente em mecanismo redistributivo em sua esséncia, uma vez que a técnica
de seguro nao altera substancialmente as desigualdades de rendas e salario no merca-
do (a cotizagdo é que define e influencia o valor da prestagdo protetiva).

Por outro lado, estabelece a técnica de ajuda (seguridade social nao contributiva),
a qual tutela todos os que apresentam concreta situagdo de indigéncia ou privagao.
Como observa Pastor (1991), ndo estdo tuteladas todas e quaisquer situagdes de ne-
cessidade, mas apenas aquelas excepcionais, nas quais a indigéncia se apresenta pela
falta do minimo essencial para a subsisténcia. Possui carater reparador, em contra-
partida ao carater preventivo da técnica de provisdo, uma vez que pressupde a con-
creta situagdo de indigéncia.
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Mostra-se como mecanismo redistributivo, na medida em que busca garantir se-
guranga econdmica e redistribuir renda para os cidaddos (direito social de cidada-
nia), sem pressupor qualquer contribui¢ao prévia.’

Justamente porque atua por técnicas distintas é necessdria a delimitacao de regras
minimas organizativas, seja para definir o campo de atuagdo de cada uma delas, seja
para a prdpria garantia de organizacao e unidade, insita de qualquer sistema.

Os principios organizativos das técnicas protetivas

Como o foco é a primazia do trabalho, deixa-se claro que «o plano é um plano de se-
guro, porque conserva o principio da contribuicdo» (Beveridge, 1943: 21). Trata-se do
principal instrumento de protecéo e determina que cada trabalhador deve contribuir
conforme as regras do seguro, recebendo, quando das ocorréncias dos riscos sociais
(doenga, morte etc.), rendimentos (beneficio pecunidrio) necessarios a subsisténcia
(Beveridge, 1943: 19).

Ja «a assisténcia nacional é um método subsididrio» (Beveridge, 1943: 20) ao se-
guro social, na medida que s6 estard disponivel para atender os necessitados que nao
estdo cobertos pelo seguro e comprovem efetiva situagdo de precariedade. E mais,
deve atender as necessidades basicas de subsisténcia, porém deve «ser colocada como
algo menos desejavel que a protegdao do seguro social» (Beveridge, 1943: 219).Assim,
o trabalho ¢ a bussola que guia o sistema de protecdo social, seja para delimitar a
intervenc¢do do Estado no mercado, seja para orientar a técnica de protecao, visan-
do a garantia do padrao minimo de vida digna. Como destacado, «um sistema de
seguridade social de sucesso pressupde a manutencao do emprego e a prevengdo do
desemprego em massa» (Beveridge, 1943: 251). Até porque, raciocinio em sentido in-
verso poderia afastar a responsabilidade individual de cada um para com sua prépria
emancipagao. Sob este aspecto, observa Beveridge:

Muita gente cré que a aspiragdo de seguranca constitui um objetivo errado, par-
tindo da suposi¢do de que toda seguranga é incompativel com a iniciativa, a aven-
tura e a responsabilidade individual. Consideramos, porém, neste relatério, que tal
ponto de vista ndo ¢é justo. O nosso plano ndo visa dar a todo individuo algo em que

3. Luis Oncel, «Finlandia conclui experiéncia de renda basica universal com resultados ambiguos»,
El Pais, 10 fev 2019, disponivel em https://bit.ly/3G5skMK. Tem sido fomentado o «modelo universa-
lista de renda minima», cuja proposi¢do se estrutura pela garantia de uma renda basica sem distinguir
riscos e situagdes protegidas. Hd paises que desenvolvem ou desenvolveram programas pilotos nesse
sentido, como ¢é o caso da Finldndia que, durante dois anos (janeiro/2017 até dezembro/2018) testou a
«renda basica» a um grupo definido de desempregados. No entanto, até hoje, nenhum pais efetivamente
remodelou sua protegdo social dentro da técnica de ajuda, com a garantia da renda basica para todo e
qualquer cidadao.
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emancipe os beneficidrios de quaisquer responsabilidades pessoais. O que ele visa é
assegurar um rendimento para a subsisténcia, sob a condi¢do de trabalho e contri-
buigdo, e a fim de conservar os homens aptos a continuar trabalhando. Ora, isso ndo
podera ser obtido sem esforgo fisico e mental. E algo que s6 se podera realizar pela
forte determinagdo da democracia britanica de libertar-se, de uma vez por todas, de
toda a miséria fisica ostensiva, para a qual ndo hd justificativa moral, nem econémi-
ca (Beveridge, 1943: 262).

Portanto, é premissa do sistema de protecdo social inglés, a obriga¢ao do Estado
de garantir um padrdo minimo de vida a todos. Justamente para conseguir manter
isso, o Estado precisa de um lastro financeiro, que o faz intervindo na economia para
resguardar o pleno emprego e a efetividade das técnicas protetivas. A intervengao
para garantia da empregabilidade é essencial para a sobrevivéncia do plano: o em-
prego ¢ o melhor e principal instrumento para se combater as grandes causas que
levam a vulnerabilidade, além de ser a via que prestigia a autonomia individual que
deve ordenar qualquer regime solidario (ndo exclui de cada individuo seu papel e
importancia para o objetivo comum, ao contrario, da a ele a corresponsabilidade para
o éxito da protegéo coletiva).

Dai porque colocar a protecao e efetivagdo do trabalho como regra de ouro na
organiza¢io do sistema: ele organiza a intervengao do Estado e coordena as técnicas
de protecao.*

Como consequéncia da primazia do trabalho, a técnica de ajuda se estrutura a luz
do principio da subsidiariedade,’ que dentro da assisténcia social adquire dupla cono-

4. Essa perspectiva é refor¢ada flagrantemente na Constituigdo Brasileira: o valor social do trabalho
(artigos 1, IV e 193) é mais uma vez ressaltado, pois é com ele que se alcanga o bem-estar e a paz social.
A ordem social deve ser interpretada de modo que o trabalho cumpra sua fungéo social de dar digni-
dade a pessoa humana. Assim, se o sistema social se coloca justamente como meio para a realizagdo das
autonomias individuais, ndo haveria sentido sua atuagao para desestimular o trabalho. Isso porque, se o
trabalho confere ao individuo meios indispensaveis para seu pleno desenvolvimento, o Estado sé devera
intervir nas hipdteses em que inexiste a for¢a de trabalho, sob pena de se prestigiar o 6cio e, com isso,
violar a base da Ordem Social.

5. Aponta José Alfredo Baracho que «a subsidiariedade é um principio de organizagao social, que por
extensdo é concebido como principio de organizagio politica. Essa extensdo é lembrada por Chantal
Millon-Delsol quando, para reconhecer o primado da ontologia da sociedade sobre o Estado, lembra o
adagio alemdo: O homem ¢é mais velho do que o Estado. Para a realidade moderna, a idéia de subsidia-
riedade se aplica com mais for¢a ao Estado, do que as instincias sociais propriamente ditas. Ela ndo se
justifica em pais dominado pela simples dicotomia: individuo e Estado [...]. Assim, a autonomia e a res-
ponsabilidade dos atores, concretizando a filosofia da pessoa e a filosofia da agdo, possibilitaram as con-
cepgdes antropoldgicas e éticas [...]. A caracteristica essencial do principio é sua flexibilidade, pela qual,
em qualquer circunstancia, ele implica efetivacdo do equilibrio [...]. O principio inspira inteiramente
o sistema federal [...]. O Estado subsididrio, perseguindo seus fins, harmoniza a liberdade autonémica
com a ordem social justa, com a finalidade de manter o desenvolvimento de uma sociedade formada de
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tagdo: calibra a equagdo responsabilidade individual X responsabilidade estatal, bem
como delimita a primazia da técnica de provisao em contraponto a técnica de ajuda.

Quanto ao primeiro aspecto, refor¢a a regra basilar de organizagdo da hierarquia
social, na qual cabe a cada membro integrante do corpo social a persecu¢do para
uma vida digna, sem perder de vista que a atua¢ao do agrupamento maior s devera
ocorrer quando o menor nao se mostrar habil ou suficiente. Uma sociedade de ordem
superior ndo pode, nem deve, intervir na esfera de uma sociedade de ordem inferior,
do mesmo modo que esta ordem inferior ndo podera transferir suas fun¢des a socie-
dade de ordem superior.®

Trata-se assim de conotacao que reforca o carater supletivo da atuagdo estatal,
destacando a relagao de hierarquia existente dentro do corpo social, como ja apresen-
tado por Beveridge, quando sustenta a autorresponsabilidade de todos como pressu-
posto para a propositura de um plano universalizante apto e factivel.

Por outro lado, o principio da subsidiariedade da primazia a técnica de provisao
em relacdo a técnica de ajuda. Com isso, s se justifica a ingeréncia da assisténcia
publica quando nao se fizer presente a atuagdo do seguro social e as outras espécies
de assisténcia (familiar e particular) se mostrarem inabeis para afastar a situacio de
necessidade.

A seguridade social projetada e concretizada nos mais de 32 anos
da Constituicao Federal de 1988

Como observam Soria, Pérez, Navarrete e Segura (2007), definir e estruturar qual-
quer forma ou sistema de protecao social exige necessariamente se ater ao contexto
histérico que o originou, ja que tais mecanismos sao resultado deles. E, na verdade, o
processo historico que o define.

Mais do que isso, como sustenta Boschetti, «os conceitos possuem profunda li-
gagdo com a historicidade de cada nagao» (Boschetti, 2016: 42), exigindo-se apontar
como elemento identificador e definidor de qualquer sistema de protegdo social, a
prévia analise da historicidade, na qual ele se desenvolveu.

Esse também ¢é o entendimento de Lahoz, Gandia e Carrasco (2008). Para eles,
inexiste modelo fechado e acabado de seguridade social no texto constitucional, ja
que é relativamente aberto a evolugdes histdricas, condicionamentos econdomicos e a
diversas interpretagdes politicas.

autoridades plurais e diversificadas recusando o individualismo filoséfico. A ideia de subsidiariedade
aparece como solugdo intermedidria entre o Estado-providéncia e o Estado liberal» (Baracho, 1997: 70).
6. Trata-se de principio que delimita a distribui¢ao de competéncia e diretrizes para efetivagdo desta:
destaca a liberdade e responsabilidade individual, apontando que a sociedade tem condi¢des de resol-
ver, pelos seus membros e de suas organizagdes nao politicas, grande parte dos problemas sociais, com
maior eficiéncia. Este s6 deve intervir quando a iniciativa privada foi insuficiente (Medina, 2002).
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A Constitui¢ao Federal brasileira foi promulgada em outubro de 1988, apontando-
se como quebra de paradigma, na medida em que trouxe, de forma originaria, um
novo mecanismo de protecao social. Utilizando as técnicas e a sistematica desenvol-
vida no Plano Beveridge, o constituinte de 1988 ndo deixou duvidas de sua submissao
ao referido plano, trazendo, em artigo especifico (artigo 194), a prépria conceituagao
da protegao articulada entre técnica de provisdo (protegao previdenciaria) e de ajuda
(protecdo assistencial), efetivadas por meios da garantia de direitos relacionados a
saude, a previdéncia e a assisténcia social, como sistema a ser construido e operado
em conjunto entre sociedade e Estado («conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade»). Estabeleceu, ainda, em artigos especificos, as pe-
culiaridades que formam cada um dos subsistemas integrantes (saude - artigos 196 a
200; previdéncia social - artigos 40, 201 e 202 e, assisténcia social - artigos 203 e 204).

A adogdo do modelo inglés de seguridade social é apontada de forma unissona
também pela doutrina nacional (Pierdona, 2015; Noronha, 1999; Balera, 2003).

Mesmo com indisfar¢avel roupagem beveridgiana, a seguridade social brasileira,
ao longo de sua construgdo nesses mais de trinta anos da Constitui¢ao de 1988, aca-
bou se distanciando das bases que alicer¢aram o Plano Beveridge, levando parte da
doutrina a apontar que tal proposta de seguridade social ainda nao foi concretizada
(Vianna, 2008).

Passados mais de trinta anos de vigéncia da Constituicao Federal de 1988 e com a
afirmagdo de que o sistema ainda nao foi concretizado, é necessario questionar o que
houve de errado e se realmente a referida afirmagdo deve ser ratificada.

Para investigar o que ocorreu na estruturacdo do sistema brasileiro, passa-se a
tragar a estruturagao e o desenvolvimento da seguridade brasileira, tendo como pon-
to de observagdo justamente as premissas tedricas e principiologicas que caracteri-
zam o ideal de seguridade beveridgiano.

A atuacdo articulada e organizada das politicas de seguridade social

O Constituinte de 1988 ndo deixou duvida quanto a importincia do «conjunto inte-
grado de agdes» (artigo 194) na efetivagdo dos direitos de previdéncia, de assisténcia
e de saude, tanto que, em seu paragrafo uinico, enumera varios vetores (principios), os
quais reforcam e garantem a atuagio articulada e coordenada entre as diversas areas
da seguridade social.

Mesmo com tamanho destaque no texto constitucional e tendo como premissa
identificadora justamente o préprio Plano Beveridge (cuja ideia caracteristica era o
trabalho coordenado e articulado entre diversas politicas publicas), a realidade bra-
sileira, desde sua criagao, pautou-se em sentido contrario. Isso porque cada area da
seguridade social firmou-se e foi sendo desenvolvida de forma autonoma, sem qual-
quer vinculo ou preocupagio com a perspectiva maior do sistema.
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Estruturadas administrativamente de forma separada, previdéncia, assisténcia
e saude ganharam roupagem autonomas dentro da mdquina administrativa, total-
mente desvinculadas umas das outras, sem qualquer 6rgao superior ou comum que
permitisse a interface ou coordenacao entre elas. Fixaram-se, na realidade, como uni-
dades independentes, cuja organizagdo acabou se exaurindo em si, sem comando
central que as (re)organizassem como sistema.

Registre-se que a unica estruturagdo organica com atribui¢ao de aglutinar e arti-
cular as trés areas da seguridade ocorreu com a criagao do Conselho Nacional de Se-
guridade Social, pela Lei 8.212/91. Tratava-se de um 6rgéao colegiado cuja atribuigdo
era justamente estabelecer as diretrizes gerais e as politicas de integracao entre as
areas, além de acompanhar e avaliar a gestdo economica, financeira e social dos re-
cursos e do desempenho dos programas realizados, exigindo prestagdo de contas.

Apesar de sua importancia como instrumento organico a integrar as diversas areas
da seguridade social, o citado conselho teve pouca efetividade, vindo a ser extinto em
menos de dez anos: em 2001, a Medida Proviséria 2.216-377 eliminou o mencionado
conselho, inexistindo até hoje qualquer outro 6rgao que fizesse as vezes da integragdo
desenhada para o Conselho Nacional de Seguridade Social. Segundo aponta Balera
(2003), mesmo durante seu pequeno periodo de funcionando, o referido conselho,
apesar de sua importancia, mostrou-se predominantemente (ou exclusivamente)
simbdlico.?

Na verdade, a fixacio de uma rede de comunicacio e de relacdes entre os sub-
sistemas de seguridade nunca existiu, permanecendo a interagao entre eles, quando
existentes, pautadas por iniciativas isoladas, desarticuladas e dependentes da livre
vontade dos envolvidos. Muitas dessas iniciativas, quando ocorrem, ddo-se muito
mais pela necessidade da competéncia legislativa ou administrativa comum para dis-
por sobre determinadas matérias, do que propriamente do propdsito e consciéncia
da necessidade de que a atuagdo de politicas publicas articuladas sdo pressuposto
definidor da seguridade social, bem como elemento garantidor de sua eficicia.

A auséncia da perspectiva integrativa acaba se acentuando, ainda mais, pela des-
centralizagdo politico-administrativa, tipica do pacto federativo brasileiro: a seguri-
dade social brasileira ¢ modelada pela descentralizagdo, com divisdo de atribuicoes
para cada ente federativo, dificultando e tornando mais complexa a visao e a cons-
trugdo integrativa das politicas publicas entre as diversas areas, sendo apontada, por

7. Brasil, Medida Provisdria 2.216-37, disponivel em https://bit.ly/3yxz3uu.

8. Registra-se que apesar da criagdo de outros drgaos colegiados que poderiam ter atribuigdes tam-
bém relacionadas ao sistema de seguridade social, como é o caso do Conselho de Desenvolvimento
Economico Social, nenhum deles teve suas atribui¢des efetivamente delimitadas com o escopo que tinha
o Conselho Nacional de Seguridade Social, de integrar e articular as diversas areas da seguridade social.
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parte da doutrina, como a ponta do problema (Monnerat e Souza, 2011).° Sem men-
cionar, também, que tal descentralizagdo ndo se coloca em todos os subsistemas, ja
que, em relagdo a previdéncia, o Regime Geral é organizado e administrado pela
Unido; aos demais entes federativos sdo atribuidas apenas a criagao, a organizagao e
a gestdo do regime previdenciario destinado a seus respectivos servidores titulares de
cargos efetivos.

O divorcio entre a idealizacdo e a realidade

Segundo Marshall (1967: 95), o grande éxito para a implantagéo e assimilagdo da ideia
defendida por Beveridge era justamente o pensamento de solidariedade coletiva que
permeou todo o periodo de guerra. Como adverte, a ideia do welfare state anglo-saxao
nao deve ser vista apenas como fruto exclusivo do Plano Beveridge, mas também pelas
circunstancias sociais vividas na Inglaterra durante a Segunda Grande Guerra, que
fez emergir a perspectiva da solidariedade coletiva povo/governo, cujo intuito era «de
elaborar o projeto de uma nova sociedade [...] orientada pelos mesmos principios de
reunido e partilha que orientaram as medidas de emergéncia da guerra». Assim, «a
ideia do Estado de Bem-Estar Social veio a identificar-se com os objetivos de guerra
de uma nac¢ao que lutava por sua sobrevivéncia» (Boschetti, 2002).

E justamente dentro dessa realidade, de reivindicacdes e solidariedade da popu-
lagao, que o novo modelo de pensar a prote¢ao social ganha guarida e se transforma
em protdtipo de protegdo social a ser seguido e implementado politicamente pelo
povo inglés. Mesmo assim, entre Plano e politica social concretizada pelo estado in-
glés muitas alteragdes ocorreram, ja que o filtro politico, que pressupde a dinamica
democritica, também exigiu, para aprovacao, a alteragdo de parte das ideias fixadas
originariamente.” Isso, contudo, ndo impediu que o cerne do Plano Beveridge fosse
efetivado, implementado e replicado mundialmente.

9. Como observam as autoras, a ideia de integra¢do vai muito além da propria ideia de estruturagdo
orgénica na estrutura do Estado, devendo ser compreendida também pelo viés da intersetorialidade (ou
seja, a intersetorialidade é compreendida para a construgdo de interfaces, entre os diversos setores e
instituigdes governamentais e ndo governamentais, na defini¢do e execugdo de politicas publicas ligadas
as areas da seguridade).

10. Como observam Cardoso e Heller (2010: 39), a propria vinculagdo do plano na pessoa do economista
Willian Beveridge deu-se justamente como forma de diminuir a pressao politica e as resisténcias para sua
aprovagao pelo Parlamento, ja que Beveridge nao era servidor publico, mas prestador de servi¢os para o
Estado (ao contrario da maioria dos outros membros da Comissao), o que permitia apontar «que o Re-
latério ndo era mais atribuido ao governo, mas sim a figura pessoal de Beveridge». Registra-se, contudo,
que apesar de ser possivel apontar diferencas entre as diretrizes origindrias do Plano Beveridge e o que foi
realmente absorvido pelo sistema inglés de seguridade social, as diretrizes e premissas apresentadas no
presente artigo sao as ideias centrais propostas no Plano Beveridge e que foram efetivamente acolhidas
pelo sistema politico inglés, levando a formatagao do protdtipo de seguridade social que conhecemos hoje.
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O cenario social e politico, que permeou o processo constituinte de 1988, estava
apegado a tal idedrio coletivo e de solidariedade, mesmo ja existindo dentro do cend-
rio mundial forte critica e questionamento ao estado provedor.

Além dos questionamentos internacionais, quanto ao provimento e manuten¢iao
do Estado provedor, o constituinte de 1988, baseado até pelo entdo recente processo
politico de restrigoes e cerceamento de direitos (advindos da ditadura militar), ndo
poupou esforgos para idealizar a seguridade social dentro do viés beveridgiano.

Assim, as criticas apontadas quanto ao estado do bem-estar social ndo macularam
os propdsitos do constituinte de 1988, que delimitou a seguridade social dentro da
perspectiva beveridgiana.

No entanto, para sua real efetivacdo, exigiu-se que «o Poder Publico, nos termos
da lei», organizasse a seguridade social (paragrafo tnico do artigo 194 da CF), ou seja,
o modelo desenhado pela Constitui¢cdo nao é acabado e fechado. Ao contririo, ele s6
seria configurado quando efetivamente fosse dada sua organizagao pela configuragao
legal, ja que o plano de seguridade implica gastos na constru¢ao organica para a pres-
tagdo dos servicos e dos beneficios, o que afeta diretamente a legitimidade de todo o
sistema politico.

Protec¢ao social sem contextualiza¢ao socioecondmica nada mais é do que sonho,
profissao de fé, ou mesmo propdsito idealizado, e nao mecanismo efetivo de protegao.

No Brasil, a efetivagdo legal desse modelo se da dentro de uma conjuntura politi-
ca e econdmica totalmente adversa ao idealizado constitucionalmente (Monnerat y
Souza, 2011).

A década de 90, na qual ocorreu a organizagio, pelo Poder Publico, da seguridade
social brasileira, é marcada por um periodo de extrema instabilidade e caos econo-
mico e social: passando por um periodo de transi¢ao para a abertura econémica e
comercial, a economia brasileira se desenvolveu com baixo crescimento do PIB e in-
dices inflacionarios inimagindveis, principalmente nos primeiros anos, nos quais se
concentrou a estruturagdo do sistema de seguridade social. Por outro lado, a taxa de
desemprego variava entre 5,5% e 6% e a informalidade aumentava exponencialmente,
com a diminui¢ao das tipicas relagoes de emprego.”

E dentro desse contexto que foram desenhados os Planos de Seguros da Previdén-

11. Segundo dados do IGBE a informalidade cresceu na década de 9o em 62%, com diminuigao subs-
tancial do nimero de empregos com carteira assinada. Como aponta Pereira (2003: 1), o crescimento da
ocupagdo nas atividades informais no decorrer das décadas de 1980 e 1990 demonstra que a informali-
dade é um fendmeno inerente a economia brasileira e que seu crescimento tem encontrado condigdes
favoraveis no decorrer do periodo. Ao mesmo tempo, esta década é apontada como uma das piores
quando se analisa a empregabilidade. Segundo se afirmava na época por diversos economistas, apesar
do inicio do crescimento advindo com a politica de estabilizagio monetdria a partir de 1994 (com a
criagdo do Plano Real), o surgimento de novos empregos nao seguia na mesma toada do crescimento
econdmico, disponivel em https://bit.ly/3Ew28uk.
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cia Social Obrigatdria (Lei 8.213/91 e Lei 8.112/90),” o Sistema de Prestagao de Saude
(Lei 8.080/90) e o Sistema de Assisténcia Social (Lei 8.742/93).2

Em todas as subareas, o legislador infraconstitucional, pouco atento ao contexto
socio-politico, reforgou o propdsito ampliador do sistema idealizado pelo constituin-
te, indo além, inclusive, das proprias balizas principioldgicas defendidas no Plano
Beverdige.

No que diz respeito a prote¢do da saude, por exemplo, a Lei 8.080/90 reforga a
compreensio de que a prote¢do sanitdria deve ser compreendida por uma visio am-
pla (conceito de prote¢ao de satide ampliado) com viés social, sendo dever do Estado,
de forma universal e gratuita, a prestagdo dos mais diversos servigos para obtengao
desse fim.*

A assisténcia social segue na mesma linha, ja que ha o reconhecimento da pro-
tegdo (direito do cidaddo) aos idosos e as pessoas com deficiéncia hipossuficientes,
com a garantia do pagamento de beneficio assistencial, cujo valor e critério de reajus-
tamento sdo os mesmos do piso fixado para o subsistema previdenciario.

Na previdéncia social a ideia também é ampliada: em ambos os regimes criados
para formatar a prote¢do dos trabalhadores civis e militares, a delimitagdo dos planos
de protegdo é desenhada de forma ampliativa, sem apego a propria natureza securi-
taria da previdéncia social.

A atipicidade com que o legislador ordinario trabalhou para a estrutura¢ao in-
fraconstitucional da seguridade social foi tdo grande que dois elementos centrais
do Plano Beveridge sdo praticamente ignorados: a centralidade do pleno emprego

12. No Brasil, a protegao previdencidria obrigatdria dos trabalhadores é estruturada em regimes pre-
videncidrios. O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que é administrado pelo Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS), rege fundamentalmente os trabalhadores da iniciativa privada. Os Regimes
Proéprios de Previdéncia Social (RPPS) destinam-se aos servidores publicos ocupantes de cargos efetivos
e, cada ente da federagdo que optou por ter seu regime préprio de previdéncia, pdde assim fazer. Ambos
adotam como regime financeiro a reparti¢do simples (a contribuicdo das geragdes jovens - em fase ativa
- pagam os beneficios da geragdo idosa - em fase inativa).

13. Ao comentar sobre o tema, aponta Vianna (2008: 98): implantada para operacionalizar (as avessas)
0s preceitos constitucionais, a arquitetura institucional dos anos 9o contemplou as dimensées legal, ad-
ministrativa e orgamentaria. A legislacdo que regulamentou a seguridade social pavimentou caminhos
distintos para as diferentes areas: a Lei Organica da Satde (Lei 8.080/90), as Leis 8.212/91 (Lei do Custeio
da Previdéncia) e 8.213/91 (Lei dos Planos de Beneficios da Previdéncia) e a Lei Orgénica da Assisténcia
Social (Lei 8.742/93), estabeleceram, cada uma, suas diretrizes especificas. Progressivamente, efetivou-se
a segmentagdo administrativa das areas: em 1990 foi criado o INSS, para gerir os beneficios previden-
ciarios; a assisténcia médica foi definitivamente transferida para o Ministério da Satde com a exting¢do
do INAMPS, em 1993, e até a assisténcia social, sempre sujeita a continuos deslocamentos ministeriais,
foi paulatinamente ganhando autonomia.

14. Até a Constitui¢do de 1988 o servico publico de satide no Brasil nio era universal, sendo restrito
aos trabalhadores e seus dependentes.
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—«um sistema de seguridade social de sucesso pressupde a manutengao do emprego
e a prevencdo do desemprego em massa» (Beveridge, 1943: 251)— e a ideia de que
«o plano é um plano de seguro, porque conserva o principio da contributividade»
(Beveridge, 1943: 21).

Como ja observado, a realidade socioecondmica brasileira mostrava-se totalmen-
te descompassada com a ideia de pleno emprego: além da alta taxa de desemprego,
havia o problema da grande quantidade da informalidade no mercado de trabalho
que se sedimentava dentro da propria cultura social brasileira, aliada a dificuldade
de se criar mecanismos de expansao de novas vagas de trabalho, mesmo apos a rees-
truturagdo da estabilizagdo econdmica, ocorrida em 1994. A busca por medidas para
resolver tais gargalos foi bem mais timida (quando nao inexistentes), se comparada
com o forte proposito de expandir direitos.

O desapego e a auséncia de correspondéncia das ideias do Plano Beveridge pelo
legislador brasileiro, aliados ao descuido com a contextualizagio socioeconomica,
dao o norte da efetividade do sistema. Efeitos disso sdo vistos em todas as dreas do
susbistema de seguridade social.

No subsistema de satde, a critica que sempre permeou a efetivacio do sistema pu-
blico é o subfinanciamento, ja que os recursos destinados ndo sdo aptos e compativeis
com o grande propdsito desenhado. A auséncia de lastro financeiro para a efetivagao
do servico é seguida e potencializada pela auséncia de estruturagdo técnica-cientifica.

No campo previdencidrio, o descuido com a estruturagao técnica e financeira do
sistema também existiu. O referido fato se potencializa com o desapego entre realida-
de social e economica e, principalmente, a distor¢ao a logica da técnica de protegao
(seguro social): ndo houve respeito a ideia da protegao limitada dos sistemas de segu-
ros sociais obrigatdrios e a propria ideia da contributividade.

O descaso do legislador a ideia de previdéncia social como seguro foi tamanha
que, ja na primeira década de funcionamento, foi dada a falsa ideia de que a protegao
previdencidria era uma dadiva fornecida pelo Poder Publico, sem qualquer pressu-
posto contributivo, como exige a relagdo securitdria.”” Esse desvirtuamento é refor-
cado pelo forte viés distributivo definido ao sistema previdenciario, sem falar nas
falhas do desenho dos beneficios. Ao fazer uma anélise comparada entre o sistema
previdenciario brasileiro e os demais sistemas, Rocha e Caetano (2008) apontam que
a singularidade do sistema previdencidrio brasileiro estd, ndo apenas no forte compo-
nente distributivo dado ao sistema previdencidrio, mas também que «a maior parte
das divergéncias deve-se a falhas no desenho dos planos previdenciarios, que resul

15. O consenso social e o proprio desapego do legislador com a ideia de seguro da previdéncia fizeram
com que em 1998 foi necessario alteraro texto constitucional para a inser¢ao expressa de que na previ-
déncia deverao ser «observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial» (Emenda
Constitucional 20/98).
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tam em um ndmero excessivo de beneficidrios e em taxas de reposi¢do mais elevadas
do que as de outros paises» (Rocha e Caetano, 2008: 6).

O descompasso com a realidade é destacado na propria estruturagao tardia da as-
sisténcia social. Apesar do contexto social desfavoravel e da quantidade expressiva de
vulneraveis na década de 90, esta foi a ultima 4rea a ser realmente estruturada, tendo
sua materializagdo, como sistema, se efetivado muitos anos depois (em 2005), com a
criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Esse mesmo descompasso entre realidade e atividade legislativa é acompanhado
também na estruturagdo e importancia do préprio financiamento do sistema como
um todo. Apesar de a Constituicdo de 1988 ter ampliado e fixado vérias formas de
contribuigdo para o sistema, definindo or¢amento préprio para o controle e a organi-
zagdo do financiamento da seguridade social, o legislador pouco se preocupou com
tal sistematica organizativa.” O or¢amento da seguridade social quase que exclusi-
vamente foi usado e compreendido como mera pega contabil para apontar gastos

16. Rocha e Caetano, quando abordam as «falhas de desenho de plano previdenciario» brasileiro em
comparagdo com os demais paises, destacam a criagdo de varias regras que criam quantitativo excessi-
vo de beneficidrios: alta taxa de protecio da populagio idosa; acesso prematuro a aposentadorias; cu-
mulagdes de beneficios — aposentadoria e pensdes; formulas de calculo dos beneficios (em especial das
pensoes) com valor médio acima dos padrdes internacionais etc. Por isso, concluem que «apesar de o
Brasil ser um pais jovem, os segurados recebem seus beneficios por muito tempo, com valores relativos
superiores aos da média internacional» (Rocha e Caetano, 2008: 24). Destacam ainda, considerando o
aspecto distributivo empregado pelo legislador brasileiro ao sistema previdenciario, o seguinte: os gastos
previdenciarios no Brasil geram ganhos em termos de equidade, mas impdem limitagdes a melhoria fu-
tura de bem-estar social, ao resultar em carga tributdria e composigao de gastos publicos pouco favoraveis
ao crescimento. Pode parecer paradoxal, mas o melhor caminho para a sobrevivéncia do sistema previ-
dencidrio sera uma expressiva reforma, que o adapte a boa pratica internacional. Insistir na manutencéo
das regras atuais implicard aumento da sua insolvéncia e corresponderd a rota mais rapida e eficaz para
sua decadéncia (Rocha e Caetano, 2008: 26). Apesar de tal diagnostico ter sido feito hd mais de dez anos
e ja ter ocorrida reforma constitucional nesse periodo, grande parte dessas regras continua existindo.

17. A auséncia de tecnicidade das vias protetivas gera efeitos para todos os sistemas de seguridade
social, inclusive no que diz respeito a compreensao do financiamento do sistema. Como ja observado,
no Brasil hé forte discussdo doutrindria para definir e apurar a existéncia de déficit financeiro do siste-
ma. Como sintetiza o, ha trés visdes (formas) diferentes de se constatar possivel déficit previdencidrio:
12 visdo fiscalista: as contas da previdencidria devem ser apuradas considerando apenas as receitas de
contribuigdes dos trabalhadores/servidores e dos empregadores; 22 visdo constitucionalista: sendo a pre-
vidéncia parte do sistema de seguridade social, toda a base de financiamento da propria seguridade deve
e pode ser considerada para lastrear financeiramente o subsistema previdencidrio; 3* visdo pragmatica:
focando apenas na previdéncia, o calculo deveria considerar, além das contribui¢des previdenciarias de
trabalhadores e empresas sobre a folha, as rentncias de contribui¢des previdencidrias (DIEESE, 2007).
Considerando as premissas definidas no Plano Beveridge, tal discussdo ndo teria sentido ja que o Plano
fixa que a prote¢do previdencidria deve ter seu lastro financeiro baseado principalmente na contribuigao
advinda das rela¢des de trabalho, sob pena de desvirtuamento da nogéo de seguro social (tipico da pro-
tegdo previdencidria, de natureza contributiva e que implica contraprestacio eventual).
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e receitas, perdendo sua principal fun¢do de planejamento economico e financeiro
para a construgéo efetiva de um sistema de prote¢io social eficaz e factivel (Calcio-
lari, 2009).

A confusdo de como deve ser estruturado o financiamento do sistema de seguri-
dade social é tamanha que, na propria doutrina nacional, ha discussoes e teses defi-
nindo como devem ser calculados e constatados possiveis deficits do sistema.

O descuido com as premissas principioldgicas do plano inglés na concretizagao
do sistema brasileiro, ainda dentro da concretizagao politica, ganhou refor¢o também
no Poder Judiciario. Mesmo com o importante e forte movimento de judicializa¢ao,®
caracteristico da realidade brasileira, é possivel observar que, dentro das duas Cortes
Superiores Brasileiras (Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica) a
quem cabe dizer a ultima palavra na interpretagdo constitucional e infraconstitu-
cional do sistema juridico patrio, ha pouco apego e compreenséo as premissas beve-
ridgiana. Como se deu na estruturagdo legislativa, o Judicidrio também nao se ateve
as regras e elementos basicos que delimitam o sistema. Apesar de serem colocados
como os guardides da Constitui¢do e guardides da lei federal, nao ¢ dificil encon-
trar decisdes confundindo as diretrizes principioldgicas basicas da seguridade social,
fixadas objetivamente na Constituicdo de 1988. Algumas vezes confundem a pro-
pria natureza diferenciada das técnicas de protecao (ajuda e provisao),” sem falar da
auséncia de perspectiva coordenada das diversas areas e técnicas (viés articulado e
subsididrio das técnicas).*

18. No Brasil, cerca de 15% das concessdes de beneficios previdencidrios e assistenciais decorrem de de-
terminagao judicial. Isto implica dizer, como apontado pelo Tribunal de Consta da Unido, que 2017 foram
pagos 609 bilhdes de reais em beneficios previdencidrios e assistenciais, sendo 92 bilhoes (15,1%) pagos a
beneficios concedidos ou reativados por decisdo judicial. (Tribunal de Contas da Uniéo, 2018). Ja na area
da saude, segundo o Relatdrio «Judicializagdo da Satide no Brasil: Perfil das demandas, causas e propostas
de solugdo» (Azevedo e Aith, 2019), o nimero de demandas judiciais relativas a satide aumentou 130%
entre 2008 e 2017, correspondendo, apenas no ano de 2016, ao gasto orcamentdrio de R 1,6 bilhao.

19. O STJ, ao julgar o Recurso Especial 1.720.805, pelo procedimento dos recursos repetitivos de con-
trovérsia (Tema 982), tratou tipico beneficio previdencidrio (aposentadoria — técnica de provisdo) como
se fosse beneficio assistencial (técnica de ajuda). Ao garantir o aumento de 25% na aposentadoria por
idade, prevista no Plano de Beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, destacou o Tribunal que
«tal beneficio possui carater assistencial porquanto: a) o fato gerador é a necessidade de assisténcia per-
manente de outra pessoa a qual pode estar presente no momento do requerimento administrativo da
aposentadoria por invalidez ou ser-lhe superveniente; b) sua concessio pode ter ou nio relagio com a
moléstia que deu causa & concessdo do beneficio originario; c) o pagamento do adicional cessard com a
morte do aposentado, ndo sendo incorporado ao valor da pensdo por morte, circunstancia propria dos
beneficios assistenciais que, pela auséncia de contribuigio, sdo personalissimos e, portanto, intransferi-
veis aos dependentes» (Superior Tribunal de Justiga STJ, disponivel em https://bit.ly/3SWeikq).

20. Ao reconhecer a inconstitucionalidade do critério legal de aferi¢do de miserabilidade do princi-
pal beneficio assistencial previsto na Constitui¢ao Federal, o STE, em nenhum momento, deu atengdo
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Nesse contexto, é possivel ainda encontrar manifestagdes judiciais dos referidos
tribunais que, a pretexto de ampliarem a prote¢do, pensam e tracam desenho de pres-
tagdes pouco factiveis, potencializando, ainda mais, o desapego ao contexto socioe-
conomico brasileiro ja distorcido pelo legislador. Exemplo disso se verifica no julga-
mento do Recurso Extraordindrio 368.564,” que discutia o ressarcimento, pelo poder
publico, de gastos sofridos por cidadaos brasileiros com tratamento experimental
fora no pais. Apesar de o Brasil apresentar déficit protetivo cronico na efetivagdo dos
servigos publicos de sauide basica (como sdo os casos das denominadas «doencas de
miséria»), no referido julgamento, o Ministro Luiz Fux defendeu que o «direito a
prestacao da saude pelo Estado», mesmo para situagdes em que ndo ha tratamento
cientificos confirmados, deve ser garantido e fornecido em respeito a mera esperanga
de sucesso, ja que «na duvida entre a esperanga do sucesso e o insucesso, fico com a
esperanca do sucesso».?

Consideracoées finais

Omodelodeprotegaosocial criadonalInglaterra,denominado «seguridadesocial», fixa
aobrigacdo do Estado de garantir um padrdao minimo de vida a todos. Justamente para
conseguir manter isso, o Estado precisa de um lastro financeiro, que o faz intervindo
na economia para resguardar o pleno emprego e a efetividade das técnicas protetivas,
que se dao pela técnica de provisao (previdéncia social - seguridade social contribu-
tiva) e pela técnica de ajuda (assisténcia social - seguridade social nao-contributiva).
A intervengao para garantia da empregabilidade é essencial para a sobrevivéncia do
plano: o emprego é o melhor e o principal instrumento para se combater as grandes
causas que levam a vulnerabilidade, além de ser a via que prestigia a autonomia in-

ao viés subsididrio que orienta as técnicas de provisdo e ajuda, desconsiderando completamente que
o piso do pilar de provisdo (sistema previdenciario) ¢ o mesmo utilizado na técnica de ajuda (sistema
assistencial). Para melhor compreensao, vide artigo «Reflexdes sobre a decisao do STF que declarou a
inconstitucionalidade do critério de miserabilidade estabelecido pela Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS - Lei 8.742/1993)», Revista da AJURIS 40.132 (2013).

21. Brasil, Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario 368.564/SP. Relator Ministro Luiz Fux,
Data do Julgamento: 13.04.2011, disponivel em https://bit.ly/3rLADoO.

22. Pretende-se, com os exemplos de decisoes judiciais apresentados no presente trabalho, chamar a
atengdo para o paradoxo que se forma entre a realidade sécioecondmica brasileira e aquilo que é definido,
também, pelo préprio Poder Judicidrio. Sera que em um pais, onde a desigualdade social é extrema e os
indices de pobreza/extrema pobreza sdo abismais, a atengdo e compreensao as premissas beveridgiana
ndo transformariam as pautas judiciais? Se a triste realidade nacional denuncia falhas e incompletudes
na protecao de saude bésica da populagio, debater a efetivagio de politicas pablicas estruturais de saide
(envolvendo doencas de pobreza e a propria efetivagao do acesso a aten¢io basica) ndo seria mais factivel
a realidade nacional e & prépria justiga social (que justifica qualquer direito social) ao invés da discussao
sobre tratamento experimental nas Cortes Superiores, garantir o acesso diferenciado ao SUS etc.
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dividual, que deve ordenar qualquer regime solidario (nao exclui de cada individuo
seu papel e importdncia para o objetivo comum. Ao contrario, dd a ele a correspon-
sabilidade para o éxito da protegao coletiva).

Por outro lado, as técnicas de protegdo atuam nas situagdes reais em que ndo ha
a autonomia individual, levando a vulnerabilidade social: o principal instrumento
de protecao é a previdéncia social (seguridade social contribuitiva), que determina
o dever de contribuir, conforme as regras do seguro, recebendo, quando das oco-
rréncias dos riscos sociais (doenca, morte etc.), beneficios pecuniarios, necessarios
a subsisténcia; a técnica de ajuda se estrutura a luz do principio da subsidiariedade,
que dentro da assisténcia social, adquire dupla conotagao: calibra a equagao respon-
sabilidade individual versus responsabilidade estatal, bem como delimita a primazia
da técnica de provisdo em contraponto a técnica de ajuda.

A importancia do Plano Beveridge, como quebra de paradigma para a estrutu-
racao da protecdo social, se da justamente pela ideia inovadora de pensar a protegao
de forma coordenada e articulada entre as diversas politicas publicas, construindo a
propria ideia de «sistema de prote¢ido» e ndo mais de técnicas de protecio isoladas
(ainda que concomitantes).

Ao contrario do que foi proposto no Plano Beveridge, é possivel concluir que o
sistema de seguridade social brasileiro ndo se baseou no contexto histérico e social
para definir seu modelo, nem para organiza-lo.

Na efetivagdo do sistema de seguridade social brasileiro, é possivel verificar a
auséncia de preocupagdo dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario na estrutu-
racdo sistematizada da protecéo: a fixacdo de uma rede de comunicacéo e de rela¢oes
entre os subsistemas de seguridade social nunca existiu, permanecendo a interagdo
entre eles, quando existentes, pautadas por iniciativas isoladas, desarticuladas e de-
pendentes da vontade dos envolvidos. A referida realidade, desarticulada de insti-
tucionalizagao, agrava-se com a descentraliza¢do politico-administrativa, tipica do
pacto federativo brasileiro.

Nao bastasse esse contexto de estruturagdo administrativa desarticulada, a pouca
preocupagdo em se construir a seguridade social brasileira a luz do préprio Plano
Beveridge e da realidade socioecondmica, acaba transformando o sistema em um
protétipo bem distante daquele desenhado pelo plano inglés.

De forma descontextualizada com a realidade, o sistema nacional desapega-se da
visao de que a seguridade social se potencializa e ganha concretude, em especial, com
a efetivacao do seguro social, de protecao limitada e que pressupde financiamento
compativel e proporcional a sustentar os direitos fixados.

Na verdade, o sistema de seguridade social brasileiro pouco segue as premissas
beveridgianas. Mesmo ao longo do tempo, quando a realidade socioeconémica re-
velou essas falhas, exigindo mudangas legislativas e constitucionais (s6 no ambito
constitucional foram trés grandes modificagdes), tais alteragdes foram timidas edes-
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articuladas. Foram implementadas, mais como forma de remendar o desequilibrio
financeiro, do que efetivamente se firmar a luz do que se compreende como seguri-
dade social, compativel com as diretrizes internacionais, fixadas, ha anos, no Plano
Beveridge.

Bem longe de se mostrar eficaz com os propdsitos de prover a seguranga social, a
seguridade social brasileira nasce insegura e, com o tempo e os eventos que tornam
a sociedade cada vez mais complexa, ganha a nitida certeza de que caminha para nao
ser segura, nem social.
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