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Resumo

O presente trabalho tem por objetivo apresentar as normas constitucionais relacio-
nadas a seguridade social brasileira, para demonstrar que a Constituigio criou um sistema
de protegao social e nao 4reas isoladas, como tem sido tratado pelo Estado brasileiro, em
suas trés funcoes: legislativa, executiva e judicidria. Nesse sentido, as normas constitucio-
nais diretamente relacionadas a seguridade social estdo nos arts. 194 a 204 e 40 da Cons-
titui¢do, nos quais s3o enunciadas as diretrizes fundamentais: os principios aplicdveis e a
forma de seu financiamento (arts. 194 e 195), as dreas componentes ¢ a estrutura de cada
uma delas (satde - arts. 196-200; previdéncia — arts. 201, 202 e 40; e assisténcia - arts.

203 e 204).

Palavras-chave

Seguridade social; Areas componentes; Principios aplicdveis; Responsabilidade dos

entes federativos.

Resumen

Este estudio tiene como objetivo presentar las normas constitucionales relativas a la
seguridad social brasilefia, para demostrar que la Constitucién brasilefia cred un sistema
de proteccidn social, y no 4reas aisladas, como ha sido tratado por el gobierno brasileno en
sus tres funciones: legislativa, ejecutiva y judicial. En este sentido, las normas constitucio-
nales relacionadas directamente con la seguridad social estdn en los articulos 194-204 y 40
de la Constitucién, en los que se establecen las directrices fundamentales: los principios
aplicables y la forma de financiacién (articulos 194 y 195), las dreas componentes y la
estructura de cada una de ellas (la salud - articulos 196- 200; la previsién social - articulos
201, 202 y 405 y la asistencia - articulos 203 y 204).
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1. Introducao

A Constituigao brasileira de 1988 criou um sistema de protecio social e o designou
seguridade social, o qual tem por objetivo proteger a todos nas situagdes de necessidades.
Para tanto, uniu trés direitos sociais, os quais tém drea especifica de atuagio e destinatdrios

delimitados, mas que no conjunto abrange todos os necessitados.

Para garantir a efetividade da citada protegio, estabeleceu um sistema amplo de
financiamento, o qual se d4 de forma direta e indireta, por toda a sociedade. Além disso,
determinou a competéncia administrativa e legislativa dos entes federativos, em relagio a

cada um dos subsistemas.

O trabalho que segue tem por objetivo apresentar, de forma sintética, as disposigoes
constitucionais do mencionado sistema. Para tanto, num primeiro momento, serdo elen-
cados os preceitos constitucionais comuns a todo o sistema, ou seja, as disposigoes que
sao aplicadas as trés dreas, especialmente os principios especificos da seguridade social.
Posteriormente, serdo feitas breves consideracoes sobre o seu financiamento e, por fim,
apresentadas as disposicoes constitucionais de cada um dos subsistemas: satde, previdén-

cia e assisténcia social.

2. Delimitagao Constitucional da Seguridade Social Brasileira

O art. 194 da Constituigao estabelece que a “seguridade social compreende um con-
junto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Pablicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a satide, 4 previdéncia e a assisténcia social”. Assim, para o
Brasil, o termo seguridade social compreende o conjunto que abrange trés direitos sociais,
os quais, apesar de possuirem drea especifica de atuagdo e destinatdrios predeterminados,

compb6em um sistema com caracteristicas comuns.

Além disso, verifica-se, pelo texto constitucional transcrito, que a responsabilidade
pela sua efetivagio nao ¢é exclusiva do Estado, j& que as agoes sao de iniciativa dos Poderes
Pablicos e da sociedade. Portanto, o sistema de seguridade social também compreende a

protecdo privada, a qual se d4 nas trés dreas que compdem o conjunto de protegio.

O pardgrafo tnico do referido artigo constitucional estabelece os principios especifi-
cos aplicdveis 4 protegio social, para o qual devem ser acrescentados o caput do art. 195 e
seu § 5. O art. 195 preceitua, ainda, os meios para garantir a efetivacio, ji que estabelece

as formas de financiamento.
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Portanto, pode-se afirmar que os arts. 194 e 195 da Constituigio estabelecem as
normas aplicéveis as trés dreas componentes da seguridade social. E justamente a partir
de seus preceitos que se verifica a necessidade de se compreender a protecio social como
um conjunto integrado de ages, nos dizeres da Constitui¢ao, e ndo em trés dreas isoladas,
como tem sido concebido pelo Estado brasileiro em suas trés fungoes: executiva, legisla-
tiva e judicidria.

Justamente em razio dessa compreensio isolada e nio de conjunto, tem-se verificado
incoeréncias que, a partir de uma concepgio de sistema, poderao ser eliminadas ou, ao

menos, amenizadas.

Para tanto, inicialmente deve-se conhecer as normas que sio destinadas as trés 4reas
e, a partir delas, compreender os preceitos destinados especificamente a cada uma de suas
subdreas: satide (arts. 196-200); previdéncia (arts. 201, 202 e 40); e assisténcia (arts. 203
e 204).

Nesse sentido, o pardgrafo tnico do art. 194 estabelece que compete ao Poder Pi-
blico organizar a seguridade social. Para tanto, deverd observar os principios elencados no

préprio dispositivo constitucional, bem como no capur do art. 195 e seu §5°.

3. Principios da Seguridade Social

Abaixo serdo apresentados os principios especificos do sistema de seguridade social.

4. Universalidade da Cobertura e do Atendimento

O inciso I, do preceito constitucional acima referido, estabelece o principio da uni-
versalidade da cobertura e do atendimento. Isso significa que todos os cidadaos brasileiros

sdo destinatdrios de prote¢do social.

Porém, isso nao significa que a protegio ¢ de responsabilidade apenas do Estado. Isso
porque, conforme disposi¢ao do capur do art. 194, j4 referido, as acoes sio de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade. Assim, tanto o Estado quanto a sociedade devem

q

garantir a todos, a0 menos, condi¢des minimas' de vida®.

1 Isso nio significa que toda a seguridade social tem por objetivo garantir apenas o minimo para a sobre-
vivéncia. Isso porque, uma de suas dreas — a previdéncia - tem por objetivo substituir os rendimentos do
trabalho, os quais, muitas vezes, garantem além do mi{nimo. A mencionada forma de prote¢io, como
se verificard no presente trabalho, depende de prévio recolhimento de contribui¢ées. Por outro lado, a
assisténcia social visa garantir o minimo e é concedida independentemente de contribuigio ao sistema.

2 Visando estabelecer um padrio (um piso) minimo de protecdo social, a Conferéncia Geral da Organi-
zagio Internacional do Trabalho - OIT editou, em 14-06-2012, a Recomendagao 202, conhecida como
a “Recomendacio Relativa aos Pisos de Protecio Social”. in http://www.ilo.org/public/spanish/protec-
tion/secsoc/downloads/policy/policy2s.pdf). Acesso em 04-06-2015.
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O principio, ora em andlise, estabelece a universalidade da cobertura e do atendi-
mento. Aquela corresponde as situagdes de necessidade que sio objeto de protegao. A
universalidade do atendimento, por sua vez, corresponde aos destinatdrios das prestacoes

de seguridade social.

Importante ressaltar que a universalidade nio pode ser compreendida em relagio a
cada uma das 4reas componentes da protegio social isoladamente, mas deve ser entendida

no sistema de seguridade social como um conjunto.

Nesse aspecto, verifica-se que o sistema de protegio social criado na Constituicio
de 1988 apresenta duas faces: em uma delas tem-se a satide, que foi universalizada, nos
termos do art. 196. Antes de 1988, a satde era dirigida apenas aos trabalhadores e seus
dependentes e nio a todos os cidadios. Seguindo a recomendagio do Relatério Beverid-

ge’, a atual Constituicio estendeu o acesso a saide a todos.

Na outra face, a seguridade social apresenta duas subdivisoes: a previdéncia e a assis-
téncia. Ambas tem seu aspecto subjetivo de protecio limitados: a previdéncia dirige-se aos
trabalhadores e seus dependentes e a assisténcia aos necessitados. Nem todos sio traba-
lhadores e/ou dependentes de trabalhadores e nem todos sio necessitados. Assim, apenas

unindo as duas subdreas tem-se a possibilidade de garantir a universalidade.

Importante ressaltar ainda que a universalidade é um vir a ser. Isso porque, somente
haverd a universalidade quando todos os cidadios e todas as situacoes de necessidade ti-
verem cobertura. No caminho da universalidade deverd ser feita a seletividade, conforme

prevé o art. 194, pardgrafo tnico, 111, da Constituicio.

5. Seletividade e Distributividade na Prestacao dos Beneficios e Servigos

Considerando que o principio da universalidade corresponde a um vir a ser, rumo
a sua efetivacdo, deve-se selecionar etapas a serem cumpridas, ou seja, devem ser selecio-
nadas as pessoas e as situagoes que terdo prioridade de atendimento e cobertura. Assim, o
principio da seletividade revela uma contencio proviséria da universalidade. No caminho
de sua efetivagio, o legislador e o executivo, cada um dentro de sua drea de atribuigao,

deverao selecionar as necessidades que serdo atendidas.

Ha4 que se ressaltar que a selecdo, apesar de discriciondria, deve seguir as diretrizes
constitucionais, dentre as quais o segundo mandamento do principio ora em anilise, que
¢ a distributividade. Nesse aspecto, entende-se que a selecio deve ser efetuada conside-

rando a justica e o bem estar social, que sdo elencados como objetivos da ordem social,

3 BEVERIDGE, William. Seguro social y servicios afines: informe de Lord Beveridge, Madrid, Centro de
Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1989.
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no art. 193 da Constituigio. Na medida em que se busca a efetivagio de tais objetivos,
se garante também a efetivagio dos objetivos do Estado brasileiro, previstos no art. 3°,
também da Constitui¢io, especialmente os elencados nos incisos I e I11, respectivamente,
a constru¢io de uma sociedade livre, justa e soliddria; e a erradicagio da pobreza e da

marginalizagdo e a redugio das desigualdades sociais e regionais.

H4 outras diretrizes constitucionais que devem ser observadas pelo legislador e pelo
executivo, quando da selegio, as quais estdo previstas nas disposigoes especificas de cada
uma das subdreas componentes da seguridade social. Nesse sentido, o art. 198, II, da
Constitui¢do, ao tratar da sadde, prioriza as atividades preventivas. Em relacao a previ-
déncia, o art. 201 estabelece os eventos causadores de necessidades que devem ter cober-
tura pelo Regime Geral de Previdéncia Social, o qual também se aplica aos Regimes dos
Servidores Publicos, haja vista o enunciado do §12 do art. 40, todos da Constituicao.
Quanto 2 assisténcia social, o capur do art. 203 estabelece que esta subdrea da seguridade
social visa atender aos necessitados. Com isso, devem ter prioridade de atendimento os

mais necessitados.

Dessa forma, o principio em comento permite que as pessoas ¢ situagoes sejam tra-
tadas de forma desigual pois, se a sociedade ¢ desigual e, se o art. 3° da Constitui¢io es-
tabelece como objetivo do Estado, dentre outros, o da redugao das desigualdades sociais,
apenas um tratamento desigual serd adequado para a mencionada reducao. Nesse sentido,
Paulo Bonavides®, citando Robert Alexy, assevera que “quem quiser produzir a igualdade

fética, deve aceitar por inevitdvel a desigualdade juridica”.

Importante ressaltar que a selecio deve ser feita pelo Poder Legislativo e Executivo,
cada um dentro de sua drea respectiva. E, estando a selecio conforme a Constituigao,
deve ela ser respeitada pelo Poder Judicidrio, o qual somente poderd afastd-la se a escolha
feita ndao encontra fundamento de validade no texto constitucional. Em relagio a isso,
observa-se que, muitas vezes, o Poder Judicidrio tem feito outras selegoes, substituindo,
indevidamente, os demais poderes. Inclusive a escolha feita pelo Poder Judicidrio tem se
utilizado de preceitos isolados da Constitui¢io e nio de uma andlise sistemdtica dos pre-

ceitos constitucionais relacionados a seguridade social.

6. Uniformidade e Equivaléncia das Prestacoes as Populagcdes Urbanas e
Rurais

O principio, ora em anilise, tem por objetivo afastar o tratamento inferior que era

concedido as populagées rurais.

4 BONAVIDES, Paulo, Curso de Direito Constitucional, 23* ed. Sao Paulo, Malheiros Editores, 2008, p.
378.
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Exemplo disso era a protegao previdencidria, na qual o trabalhador rural tinha uma
protecio inferior aquela concedida aos urbanos (o valor da aposentadoria correspondia a
50% do saldrio-minimo e, o da pensao, inicialmente era de 30%°, tendo passado a ser de
50%, a partir da Lei Complementar n° 16/73 ).

Também em relagdo a sadde o tratamento era diverso. Enquanto os trabalhadores
urbanos tinham acesso a sadde, os rurais ficavam na dependéncia de recursos e, além
disso, poderia haver a cobranca do usudrio, conforme se pode observar no preceito do art.
12 da LC n° 11/71: “Os servicos de satde serdo prestados aos beneficidrios, na escala que
permitirem os recursos orcamentdrios do FUNRURAL, em regime de gratuidade total ou

parcial segundo a renda familiar do trabalhador ou dependente”.

Assim, o principio da uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos s popu-
lagbes urbanas e rurais busca exatamente eliminar essas diferencas. A partir da Constitui-
¢io de 1988, a satide nio ¢ mais dirigida apenas aos trabalhadores e seus dependentes, mas
a todos os cidadios, independente do execicio profissional ou mesmo de sua classificagao.

Isso ocorre também nas outras duas subdreas da seguridade social.

A Unica diferenga estabelecida na prépria Constituicio refere-se ao segurado espe-
cial, prevista no art. 195, §8°, o qual preceitua uma forma diferente de contribuigio e,
consequentemente, também permite uma desigualacio na protegio, j4 que menciona que
os beneficios serdo estabelecidos “nos termos da lei”. Isso se deve ao segundo mandamento
do principio, “equivaléncia dos beneficios e servios”. Portanto, se a forma de contribui-
¢do ¢ diversa, a protegio deve ter equivaléncia, e, com isso, também ser diversa. Nesse
sentido, a legislacdo infraconstitucional estabeleceu que os beneficios devidos ao segurado

especial equivalem a um saldrio-minimo, independente do valor da contribuicao.

Aos demais trabalhadores rurais (empregados, contribuintes individuais e avulsos)
nio hd qualquer diferenca, tanto em relagio ao custeio, quanto no que tange aos benefi-
cios. A tnica diferenca se refere a redu¢ao de 5 anos, no caso de aposentadoria por idade, a

qual foi estabelecida na prépria Constituigio, na parte final do inciso II do §7° do art. 201.

7. Irredutibilidade do Valor dos Beneficios

O principio da irredutibilidade do valor dos beneficios aplica-se as subdreas previ-
déncia e assisténcia social, uma vez que na saide tem-se apenas servigos e nao beneficios

(prestagdes em dinheiro).

Irredutibilidade significa manter o valor nominal. Assim, um beneficio de aposen-

tadoria (previdéncia social), por exemplo, de R$ 1.000,00 nao pode ser reduzido

5 Arts. 4° e 6° da Lei Complementar n° 11/71 e art. 6° da Lei Complementar n°® 16/71 .

92 VOLUME | 06



l Il ENCONTRO DE INTERNACIONALIZAGAO DO CONPEDI — MADRID

a R$ 950,00. Também um beneficio de bolsa familia (assisténcia social) no valor, por
exemplo, R$ 100,00, nio pode ser reduzido para R$ 95,00.

O referido principio também se aplica aos trabalhadores em atividade, conforme
o preceito do inciso VI do art. 7° da Constituigdo: “irredutibilidade do saldrio, salvo o

disposto em convengdo ou acordo coletivo”.

Importante mencionar que o principio em comento nio garante a manutengio do
valor real. A citada manutengio ¢ garantida apenas aos beneficios previdencidrios, uma
vez que decorre do preceito do § 4° do art. 201 da Constituigao®, o qual trata da previ-
déncia social e ndo de toda a seguridade social, como ocorre com o art. 194. O mencio-
nado preceito constitucional relaciona-se ao poder aquisitivo, que deve ser observado no

reajustamento dos beneficios apenas da previdéncia social.

Assim, os beneficios da assisténcia social nao precisam ser obrigatoriamente reajusta-
dos para garantir a manutencio do valor real. Ressalta-se que o de prestagao continuada,
a que se refere o art. 203, V, da Constituigio, estd atrelado ao saldrio-minimo, em razio
do citado dispositivo constitucional e, portanto, seus reajustes nio estio vinculados a

manutencio do valor real.

Verifica-se, dessa forma, que a manutengio do valor real ¢ dirigida apenas a previ-
déncia social e nao a toda a seguridade social. Por outro lado, a irredutibilidade do valor
dos beneficios ¢ dirigida a todas as 4reas da seguridade social para as quais tem aplicabili-

dade, ou seja, que possuem beneficios (previdéncia e assisténcia social).

8. Equidade na Forma de Participacao no Custeio

O art. 195 da Constitui¢do determina que a seguridade social deve ser financiada
por toda a sociedade, de forma direta e indireta. E, o principio em comento, estabelece

que a participagio no custeio deve ser de forma equinime.

Assim, a primeira pergunta que se apresenta ¢é se equidade deve ser entendida como
sindnimo de capacidade contributiva, a qual ¢ aplicada, por expressa disposi¢io consti-

tucional, aos impostos (art. 145, §1° da Constituicdo). A resposta a citada pergunta é

6 Art. 201. “A previdéncia social serd organizada sob a forma de regime geral, de cardter contributivo e de
filiagao obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atenderd, nos
termos da lei, a:

(...)

§ 40 E assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em cardter permanente, o valor
real, conforme critérios definidos em lei”.

E importante mencionar que os critérios sdo fixados em lei, a qual nio estd atrelada aos reajustes
concedidos ao saldrio-minimo. A Gnica exigéncia constitucional é a necessidade de preservagio do valor
real, ou seja, deve ser reposta a inflagio do perfodo.
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negativa, uma vez que, embora a capacidade contributiva também deva ser considerada
para se determinar a equidade, esta ¢ muito mais ampla e deve levar em conta as formas
de financiamento, assim como, a finalidade das contribui¢des, as quais fazem parte da

forma direta de financiamento.

Isso porque, as contribui¢des previstas no art. 149 da Constitui¢do, nas quais se
incluem as de seguridade social (art. 195, também da Constituicdo), se diferenciam das

demais espécies tributdrias pelas suas finalidades constitucionais.

E, quanto 2 finalidade das contribuicoes, o principio da equidade permite que se
observe, por exemplo, a relagao entre a contribuigio e as prestacoes, ou seja, deve ser con-
siderado o risco que o sujeito passivo produz para o sistema de seguridade social. Este é o
caso da contribuigio prevista no art. 22, II, da Lei 8.212/91, cujas aliquotas variam de 1,
2 a 3%, conforme o risco apresentado pelo contribuinte (leve, médio ou grave), segundo
a atividade econdmica em que se enquadra. As referidas aliquotas podem ser reduzidas
em 50% ou acrescentadas em 100%, conforme prevé o art. 10 da Lei 10.666/2003, em
razdo do desempenho da empresa em relagao a respectiva atividade econdmica. Pode-se

citar, também, o acréscimo para o financiamento das aposentadorias especiais (art. 57,

§6°, da Lei 8.213/91).

Outra especificidade que também pode ser observada é a utilizagio da mao-de-obra.
Dessa forma, as atividades mais informatizadas poderiam ter aliquotas superiores aquelas
que empregam mais pessoas. Isso nio deixa de ser um aspecto relacionado a produgio de
riscos, acima comentado, j4 que as as atividades mais informatizadas contribuem para o

aumento do risco previsto no art. 201, III, da Constitui¢ao- desemprego involuntirio.

Mas a equidade também comporta a apreciagio da capacidade contributiva do su-
jeito passivo da obrigagio, embora, como j4 referido, nio seja sindnimo. Exemplo disso é
a adocio de diferentes aliquotas, em relagao aos segurados da previdéncia social: empre-
gados, empregados domésticos e avulsos (8, 9 ou 11%), contribuintes individuais (20,
11 ou 5%).

O art. 195, em seu §9° preceituou que as aliquotas e as bases de cdlculo das con-
tribuigoes da empresa podem ser diferenciadas, “em razio da atividade econdmica, da
utilizagio intensiva de mio-de-obra, do porte da empresa ou da condicio estrutural do

mercado de trabalho”, demonstrando aspectos do principio da equidade.

Além dos aspectos acima tratados, relacionados as contribuicoes, o principio, ora
analisado, permite a cobranga de valores diretamente dos usudrios das prestagdes de segu-
ridade social, na medida de sua prépria renda ou de sua familia. Isso porque, se o Estado
brasileiro tem como um de seus objetivos a redugio das desigualdades sociais, a gratui-
dade das prestagoes de satide a todos, por exemplo, independente dos rendimentos dos

destinatdrios, aumentard as desigualdades e nio as reduzird.
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Em relagio ao exemplo acima, deve ser ressaltado que ¢ a legislagio infraconstitu-
cional que estabelece a gratuidade das prestagées do Sistema Unico de Satde — SUS (Lei
n° 8.080/90). Entretanto, para dar efetividade ao principio da equidade na forma de
participacio do custeio e, dessa forma, buscar reduzir as desigualdades sociais, talvez o
mais adequado seria a institui¢do da cobranca de valores, segundo a capacidade econd-
mica dos usudrios e as contingéncias cobertas. Para tanto, a legislagio deverd ser alterada,

eliminando-se a gratuidade.

9. Diversidade da Base de Financiamento

O constituinte, além de ter criado um sistema amplo de protecio social, o qual visa
proteger a todos, em todas as situagdes de necessidade, criou meios para garantir a sua efe-
tivagdo, na medida que determinou a ampliagio de seu custeio, estabelecendo a exigéncia

de diversas bases para o financiamento da seguridade social.

No sistema anterior, a principal base de financiamento era a contribui¢io sobre os
rendimentos do trabalho, a qual incidia tanto para o trabalhador, quanto para aquele que

utilizava seus servigos (empregador).

A Constitui¢do, além de ter criado o principio ora analisado, estabeleceu os pres-
supostos de diversas bases de cdlculo para as contribuigées, nos incisos do art. 195, bem
como no art. 239, no qual recepcionou as contribui¢des do PIS/PASEP e as destinou
também 2 seguridade social, mais especificamente & previdéncia social (art. 201, III, da

Constitui¢ao). Além disso, no §4° do art. 195 permitiu a cria¢io de novas fontes.

Também, o principio em comento, permite que o financiamento se dé por meio da
participagio direta dos usudrios dos servicos de seguridade social, conforme referido no
principio da equidade na forma de participacio do custeio, a exemplo do que ocorre em

Portugal (taxas moderadoras) e na Espanha (coparticipagio do usudrio).

O principal objetivo do principio da diversidade da base de financiamento ¢ garantir
a efetividade da protecio social. Entretanto, a diversidade também permite a universalida-
de do custeio, a qual estd expressamente prevista no capur do art. 195, quando preceitua

que toda a sociedade financiard a seguridade social.

10. Gestao da Seguridade Social

O art. 194, pardgrafo tnico, VII, da Constituicio prevé que a gestdo da seguridade

social deve ter cardter democratico e descentralizado.

Em relagio ao cardter democrdtico, tem-se que a gestdo deve ter a participagio dos

destinatdrios da protecdo. Entretanto, ¢ necessdrio ressaltar que a redagio do citado preceito
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constitucional revela a falta de no¢ao do sistema de protegio social, inclusive pelo consti-

tuinte, em especial o da EC n° 20/98.

Isso porque, a redagio original, embora tenha cometido um equivoco ao mencionar
“em especial de trabalhadores, empresdrios e aposentados”, referia-se a participacio da
comunidade, na qual pode-se entender a participagio dos destinatdrios de cada uma das
subdreas componentes da seguridade social. Diz-se equivoco quando utilizou “em especial
de trabalhadores, empresdrios e aposentados”, pois eles estdo relacionados 4 previdéncia
social e nio a toda a seguridade social. Mas, de qualquer forma, o termo “comunidade”

atendia as outras duas subdreas (satide e assisténcia).

A EC n° 20/98 eliminou a pouca nogao de sistema que o dispositivo continha, uma
vez que retirou o termo “‘comunidade”, tendo estabelecido a seguinte redagao: “cardter
democritico e descentralizado da administracio, mediante gestao quadripartite, com par-
ticipacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados € do Governo nos érgio
colegiados”. A gestio quadripartite revela o cardter democrdtico, mas apenas da previ-
déncia social e o artigo 194 estd tratando de todo o sistema e nio de apenas parte dele.
O referido equivoco obrigou que nas disposicoes especificas de satde (art. 198, III) e de

assisténcia (art. 204 (204, II) o tema voltasse a ser tratado.

Com isso, verifica-se que a falta de visdo de conjunto do sistema de seguridade social

¢ mais grave do que parece, jd que nio se limita ao ordenamento infraconstitucional.

O cardter democrdtico pode ser observado, por exemplo, na participacio dos be-
neficidrios nos conselhos de cada uma das subdreas, os quais foram criados pelas Leis n°
8.080/90 (satde), n°® 8.213/91 (previdéncia social) e n° 8.742/93 (assisténcia social).

O cardter descentralizado da gestao estd relacionado a forma federativa de Estado,
prevista no art. 1° da Constituigao. Isso significa que os diferentes entes federativos terdo
participacoes diversas, principalmente considerando a proximidade em relagio ao bene-
ficidrio. Isso se d4 especialmente em relagdo 2 satide e 2 assisténcia social, jd que as duas
subdreas sao de atribui¢io comum de todos os entes da federagao, conforme previsto no
art. 23, 11, da Constitui¢io, o que nio se d4 com a previdéncia social, especialmente com
o Regime Geral de Previdéncia Social, o qual ¢ de atribuicio exclusiva da Unido. Os de-
mais entes federativos cuidam apenas da previdéncia de seus servidores titulares de cargos

efetivos.

No que tange a este aspecto da gestdo (descentralizagio), inicialmente se sustentava
que estava relacionado a administra¢io publica indireta, ou seja, que sua execugio, tan-
to em relacio as prestagoes, quanto a cobranga das contribuicoes, nao poderia ser feita
pela administracio direta. O referido entendimento foi afastado pelo Supremo Tribunal
Federal, no RE 146.733-9, e, a partir da criagio da Receita Federal do Brasil, todas as

contribui¢des de seguridade social sio arrecadadas pelo referido érgao. O mencionado
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entendimento ¢ fruto de uma visdo baseada no sistema de prote¢ao anterior a Constitui-
¢io de 1988, no qual a previdéncia e a satide eram dirigidas a parte da populagio e eram
executadas pela Administragao Indireta (INPS, INAMPS, IAPAS).

11. Custeio Prévio

O art. 195, §5°, da Constituicio estabelece que “nenhum beneficio ou servigo da
seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte
de custeio total”. Com isso, garante-se a efetivagio da protegio, uma vez que sem custeio

nio hd que se falar em protegio.

O principio do custeio prévio tem por objetivo revelar a decisdo politica de ampliar
ou nio o sistema protetivo, aliado A capacidade de financiamento da sociedade relaciona-

da & protegao social.

Apesar do preceito, verifica-se que muitas leis majoram a protegao e nao fazem qual-
quer referéncia as formas de custeio. Exemplo disso ¢ a lei que instituiu o Estatuto do
Idoso, a qual determinou que o beneficio de prestacio continuada da assistencial social
(art. 203, V, da Constitui¢do), concedido a um idoso, nio deve compor a renda familiar
per capita para a concessdo do citado beneficio a outro idoso. Assim houve a extensao de

um beneficio sem a correspondente fonte de custeio.

Também as decisoes judiciais que ampliam a prote¢io sempre violam o citado prin-
cipio, jd que o custeio advém de tributos e, nos termos do art. 150, I, da Constituigao,
apenas por meio de lei eles podem ser instituidos. Exemplo de decisao judicial que amplia
a protegio, ficando no mesmo beneficio mencionado no pardgrafo anterior, ¢ a decisio do
STE que determinou que fosse afastado os beneficios previdencidrios no valor de um sald-
rio minimo e, também, o beneficio assistencial devido ao deficiente, jé& que o Estatuto do
Idoso determinava que se afastasse apenas o beneficio assistencial devido ao idoso. Além
disso, o mesmo tribunal entendeu que o juiz, no caso concreto, poderd estabelecer outro
critério de miserabilidade para efeitos de concessio da prestacio, que nao aquele previs-
to na Lei Organica da Assisténcia Social (% de saldrio minimo). Com isso, houve uma

majoragio de um beneficio, via Poder Judicidrio, sem a correspondente fonte de custeio.

O principio em comento tem por objetivo evitar medidas demagdgicas, ji que o
aumento de uma prestagio social pode inclusive trazer vantagens eleitorais, quer a um
membro do Poder Legislativo, quer a um titular de cargo no Poder Executivo. Assim, ao
propor a cria¢io, 0 aumento ou a extensio de uma prestacio de seguridade social, se res-
peitado o preceito do §5° do art. 195, deve-se também indicar a correspondente fonte de
custeio, o que pode diminuir a “vantagem” que se teria com a amplia¢ao da protegio, pois

a criacio de um tributo, muitas vezes, nio ¢ recebida de maneira positiva pela populagio.
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Também, o principio deveria evitar decis6es generosas por parte do Poder Judicidrio,
mas, como j4 exemplificado, nio tem sido ébice a milhares de decisdes que tem afastado

preceitos legais e ampliado a protegao, sem observéncia ao principio em questio.

12. Solidariedade

A solidariedade sempre foi o fundamento da protegao social, efetivando-se em gru-
pos menores, como a familia, até grupos maiores, como a sociedade organizada, por meio
do Estado. Nesse sentido, verifica-se que a solidariedade é um dos pilares do Estado bra-

sileiro e um de seus objetivos, expresso no art. 3°, I, da Constituicao.

No que tange 4 seguridade social, os artigos 194 e 195 da Constituigio demons-
tram que a solidariedade é a base da protecao social brasileira. O capur daquele artigo
estabelece que as agdes de seguridade social sio de responsabilidade, tanto dos Poderes
Pablicos, quanto da sociedade, revelando a solidariedade no que tange a execugdo das
agoes protetivas. O caput do art. 195 preceitua que o financiamento da seguridade social

¢ de responsabilidade de toda a sociedade.

O principio da solidariedade desempenha papel fundamental na seguridade social,
a qual, por ter um cardter universal, proporciona protegio a todos aqueles que estao em

situacio de necessidade.

13. Financiamento da Seguridade Social

A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos
poderes ptblicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a pre-
vidéncia e 4 assisténcia social. Para garantir a citada protegio, a Constitui¢io prevé meios
de financiamento, cuja responsabilidade, conforme prevé o capur do art. 195, é de toda a

sociedade, que o faz de forma direta e indireta.

A forma indireta é efetivada pela destinagio de recursos do or¢amento fiscal e pela
parcela dos recursos dos concursos de progndsticos promovidos pelo Poder Publico des-

tinada a seguridade social’.

Verifica-se a destinacio de recursos do orcamento fiscal, no art. 198, §2° (em relagio
a satde) e no art. 204, pardgrafo dnico (em relagao a assisténcia social), ambos da Cons-
tituigao.

J4 a forma direta é efetuada por meio das contribuigées de seguridade social, as

quais tem seus pressupostos estabelecidos nos incisos do art. 195 e no art. 239, ambos da

7 Conforme PIERDONA, Zélia Luiza. Contribuicoes para a seguridade social, Sio Paulo, LTr, 2003, p. 62.
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Constitui¢ao. Como regra geral, quem pode instituir as citadas contribui¢ées ¢ a Uniao,
conforme caput do art. 149, combinado com o art. 195. A tinica exce¢io estd prevista no
art. 149, §1°, que corresponde a competéncia dos Estados, Distrito Federal e Municipios
para instituir contribui¢io previdencidria de seus servidores, para o financiamento dos

Regimes Préprios de Previdéncia Social.

Além das contribui¢des jd pressupostas, a Constitui¢do permite a instituicio de
outras fontes, no § 4° do art. 195. Emendas 4 Constitui¢io também podem ser utilizadas
para ampliar as fontes de financiamento, como foi o caso da CPME, a qual teve autoriza-
¢io pelas EC n°s. 12/1996, 21/1999, 37/2002 e 42/2003.

Também na forma direta de financiamento se inclui a possibilidade de o usudrio
ser chamado a participar diretamente do custeio, por meio do pagamento de servicos
oferecidos pela seguridade social ou de parte deles, conforme se mencionou nos prin-
cipios da equidade na forma de participacio do custeio e no da diversidade de bases de

financiamento.

14. Areas Componentes da Seguridade Social

O art. 194 da CF estabelece que a seguridade social compreende um conjunto in-
tegrado de agoes destinadas a assegurar os direitos relativos a satde (arts. 196-200), a
previdéncia social (arts. 201, 202 e 40) e & assisténcia social (arts. 203 e 204). Conforme
mencionado acima, a seguridade social apresenta duas faces: em uma delas encontra-se
a satide, que, a partir da Constitui¢io de 1988, foi universalizada, ou seja, destina-se a
todos, independentemente de ser trabalhador ou dependente de trabalhador. A outra face
inclui a previdéncia e a assisténcia social, as quais juntas efetivam o principio da universa-
lidade. Nesta face, a assisténcia social tem natureza subsididria. Essa subsidiariedade dd-se
sob um duplo aspecto: serd subsididria da previdéncia, na medida que se um cidadio for
beneficidrio da previdéncia, nao o serd da assisténcia, a0 menos no que tange as prestacoes
pecunidrias, garantidoras de renda minima. Além disso, serd também subsididria da pro-
tegdo familiar, ou seja, da protegao privada, pois o Estado apenas deve atuar na auséncia

da protegao individual ou familiar.

A Constitui¢ao, no caput do art. 194, estabelece que as agoes sio de iniciativa dos
Poderes Puablicos e da sociedade. Nesse sentido, quando menciona “Poderes Pablicos”,
deve-se ter presente que o Estado brasileiro ¢ uma federagio. Em razao disso, as atribui-
coes relacionadas a cada uma das subdreas da seguridade social encontram-se definidas na

Constituigao.

Nesse sentido, o art. 23, II estabelece que a satide e a assisténcia social sao de compe-

téncia administrativa comum de todos os entes da federacio. J4 em relagdo a previdéncia
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social, apenas a protecdo dos servidores publicos titulares de cargos efetivos dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios sio de competéncia administrativa dos mencio-
nados entes federativos. O restante da protegio é de competéncia da Unido, tanto em

relagio a seus servidores, quanto no que tange ao Regime Geral de Previdéncia Social.

Feitas essas consideragoes, passa-se a tratar, sinteticamente, cada umas das subdreas

integrantes do sistema de protecio social.

15. Saude

A Constituigio de 1988 universalizou o acesso a satide, tendo assim preceituado no
art. 196: “a satde ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas so-
ciais e econdmicas que visem a redugio do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso
universal e igualitdrio as agdes e servicos para sua promog¢io, prote¢io e recuperacio’.
Assim, tem-se como caracteristicas principais da sadde: a universalidade (direito de todos)
e a igualdade de acesso as agoes e servigos de satide. Sua efetivagio deve ser efetuada por

meio de politicas sociais e econdmicas.

Em relacio a satde, a atribuicao, conforme referido acima, é de todos os entes fede-
rativos. Isso estd demonstrado no preceito do art. 198 da Constituigao, que assim estabe-
lece: “as agoes e servigos publicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarqui-
zada e constituem um sistema tnico”, organizado de forma descentralizada, com dire¢io

Unica em cada esfera de governo.

O referido dispositivo constitucional ainda prevé o atendimento integral, no qual
serdo priorizadas as atividades preventivas, sem prejuizo dos servicos assistenciais. Por fim,
o enunciado estabelece a participagio da comunidade, a qual revela a gestdo democrética a
que se refere o inciso VII do pardgrafo tinico do art. 194 da Constituigio. Assim, mesmo
que o art. 198 nio mencionasse a participa¢do da comunidade, haveria a referida partici-

pacio, em razdo do principio da gestio democritica.

Embora a satde seja universal, no sentido de nio estar mais limitada aos trabalha-
dores e seus dependentes, a ela se aplica também o principio da seletividade. Nesse sen-
tido, ressalta-se que mesmo que a Constituicio nio estabelecesse expressamente o citado
principio, haveria a implementagio progressiva do principio da universalidade, haja vista
a disposi¢io do item “1” do art. 2° do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais®, o qual tem aplica¢do no Ordenamento Juridico Brasileiro (Decreto

591/92).

8 1. Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esfor¢o préprio
como pela assisténcia e cooperagao internacionais, principalmente nos planos econémico e técnico, até
o méximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por todos os meios
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Os §§ 1° a 3° do art. 198 estabelecem preceitos relacionados a forma indireta de
financiamento da saide, na medida em que determinam a destinacdo de recursos dos
orcamentos fiscais dos entes federativos  satde, além das contribui¢oes de seguridade

social, mencionadas na primeira parte do §1° do art. 198.

Nos termos do art. 197 da Constituicdo, as a¢des e servicos de satide sio de rele-
véncia publica, cabendo ao Poder Publico sua regulamentagio, fiscalizacio e controle. A
execugio pode ser feita diretamente pelo Poder Publico ou por terceiros, neles incluindo-

se pessoa fisica ou juridica de direito privado.

Importante mencionar que a satide, por ser uma drea integrante da seguridade social,
deve observar os preceitos dos arts. 194 ¢ 195 da Constituigdo, que sio normas dirigidas
a0 sistema de protecio social. Com isso, a responsabilidade na efetivagao do direito 2
satide ndo ¢ exclusiva do Estado, jd que, nos termos do caput do art. 194, as agoes de

seguridade social sdo de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade.

Por fim, “a assisténcia a sadde ¢ livre 4 iniciativa privada” (art. 199), a qual poderd
“participar de forma complementar do sistema tnico de sadde, mediante contrato de
direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins
lucrativos”. Portanto, a Constitui¢io também prevé a protegio privada 2 satide, o que
comprova, mais uma vez, que o Estado nao é o unico responsdvel pela efetivacio do

direito a sadde.

O ordenamento infraconstitucional relativo a satilde tem suas normas bdsicas nas

Leis n° 8.080/1990 e n° 9.656/1998.

16. Previdéncia Social

A previdéncia social ¢ um direito dirigido aos trabalhadores ¢ seus dependentes e
tem por objetivo garantir recursos nas situagoes em que eles nao poderao ser obtidos pelos
préprios trabalhadores. Com isso, a previdéncia garante a manutengio do nivel de vida do

trabalhador, embora limitada a um determinado patamar de protegio.

Entretanto, é um direto que exige o cumprimento de um dever, na medida em que
exige a contraprestagdo direta do segurado para que ele e/ou seus dependentes facam jus
as prestagoes previdencidrias.

A Constituigao prevé a previdéncia obrigatéria e a complementar: a obrigatéria in-
clui o Regime Geral de Previdéncia Social (art. 201) e os Regimes dos Servidores Pablicos

(art. 40). Aquele destina-se a todos os trabalhadores, exceto os servidores titulares de cargos

apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em particular, a
adoc¢do de medidas legislativas.
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efetivos, os quais sdo protegidos pelos Regimes Préprios, no caso de o ente federativo o
ter instituido.

Assim, por meio da protegao obrigatéria o Estado viabiliza a todos os trabalhadores
0 acesso a previdéncia, garantindo-lhes prote¢io nas situagoes de necessidades elencadas

no art. 201 da Constituicio, como morte, idade avancada, invalidez etc.

A protecio previdencidria obrigatdria apresenta limites, que inclusive pode ser o
mesmo no Regime Geral e nos Regimes Préprios, haja vista as disposi¢oes do art. 40,
§14, da Constituigao.

O art. 201 da Constituicio estabelece os preceitos aplicdveis ao Regime Geral, o qual
é aplicado a todos os trabalhadores, excluindo-se os servidores publicos titulares de cargos
efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e de suas autarquias
e fundacoes, aos quais ¢ destinada a protegao prevista no art. 40. Ainda sio excluidos os
militares, conforme estabelece o inciso X, do art. 142 e os §§ 1° e 2° do art. 42, todos da
Constituicao.

A previdéncia obrigatéria tem como pressuposto o exercicio de atividade remune-
rada e a contraprestagio direta do segurado, por meio de contribuigées sociais. Portanto,

tem natureza profissional/contributiva.

A Constitui¢io ainda prevé a previdéncia complementar, no art. 202 e nos §§ 14
a 16 do art. 40. Organizada de forma autdnoma em relagio a previdéncia obrigatéria,
a complementar ¢ facultativa. Seu objetivo é permitir a continuidade do mesmo nivel
de vida do trabalhador’, especialmente quando seus rendimentos ultrapassam o teto de
protecio da previdéncia obrigatéria. As Leis Complementares 108/2001 e 109/2001 es-

tabelecem normas dirigidas 4 previdéncia complementar.

O Regime Geral de Previdéncia Social ¢ atribui¢io da Unio e, os Regimes Préprios
dos Servidores Publicos, de cada um dos entes federativos. A previdéncia complementar

¢ fiscalizada pela Unido.

17. Assisténcia Social

A assisténcia social ¢ dirigida aos necessitados e o acesso 3 mencionada protegio

independe de contribuicio.

Segundo o Relatdrio Beveridge', a assisténcia social deve atender as necessidades que
nio sio cobertas pelo seguro (previdéncia social). Ainda segundo Beveridge, as necessida-

des deverio ser atendidas adequadamente, garantindo-se, assim, o nivel de subsisténcias.

9 Segundo o Relatério Beveridge a previdéncia complementar atende as necessidades reais do trabalhador.
BEVERIDGE, William. Seguro social y servicios afines: informe de Lord Beveridge, Madrid, Centro de
Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1989, p. 240.

10 William Beveridge, Seguro social y servicios afines: informe de Lord Beveridge, cit., p. 237.
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Assim, por meio da assisténcia social é possivel efetivar-se o principio da universa-
lidade, na medida que a previdéncia atende aos trabalhadores e, a assisténcia, os demais

necessitados.

Possui previsio constitucional nos arts. 203 e 204, sendo regulada pela Lei Organica
da Assisténcia Social (Lei 8.742/93).

A responsabilidade pela execugdo da assisténcia social ¢ de todos os entes federativos,

nos termos do art. 23, 11, da Constitui¢io.

O art. 204 da Constituigao, nos incisos I e II reafirma o preceito do inciso VII do
pardgrafo tnico do art. 194, o qual dispoe sobre a gestio democrdtica e descentralizada da

seguridade social: o inciso I trata da descentralizagdo e o II da gestao democrdtica.

Por fim, o pardgrafo tnico do art. 204 faculta aos Estados e ao Distrito Federal
vincular, em seus orcamentos, receitas tributdrias 3 assisténcia social, especificamente, até
cinco décimos por cento de sua receita tributdria liquida, a programa de apoio a inclusio

e promogio social.

18. Conclusdes

Pelo exposto, verifica-se que o objetivo da seguridade social é proteger a todos os
cidadios, em todas as situagdes de necessidade. Para tanto, a protegio social ¢ efetivada
por meio de trés direitos sociais (satide, previdéncia e assisténcia social), os quais devem
ser analisados no sistema de protecio social instituido na Constituicio de 1988 e nio de

forma isolada.

A falta de visdo sistémica tem sido uma constante, tanto pelos membros do Poder
Legislativo, quanto do Poder Judicidrio, o que tem gerado incoeréncias no sistema de
seguridade social, as quais certamente comprometerdo sua sustentabilidade futura, afe-

tando, dessa forma, a equidade intergeracional.

Para evitar isso, os preceitos de qualquer uma das subdreas da seguridade social de-
vem ser interpretados a partir dos principios especificos aplicdveis a todas elas. Além disso,
por se tratar de direitos sociais, exigem andlise que considere a coletividade protegida, que

considere, também, as futuras geracdes e nio somente os atuais protegidos.
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