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1. INTRODUCAO HISTORICA — Apesar de

constituir uma das atividades mais caracteristicas
do Estado moderno, a idéia de assisténcia social
data de época bastante remota, havendo mesmo
quem sustente que é da idade do Homem, pois,
na sua esséncia, ela se assemelha a luta contra a
hostilidade do meio ambiente. Désse modo, o
homem pré-histérico que defendia a mulher e os
filhos das intempéries e das feras que lhe ronda-
vam o abrigo, praticava a assiténcia social, embora
na sua forma mais primitiva e restrita. A medida,
porém, que a vida se foi estruturando em moldes
coletivos, com a formacao dos primeiros agrupa-
mentos humanos, a necessidade do amparo reci-
proco entre os homens contra as contingéncias
comuns da existéncia igualmente se foi fazendo
sentir cada vez mais presente.

Um dos exemplos mais antigos de assisténcia
social vamos encontrd-lo na organizacao coletiva
do Império Inca, em que a comunidade atendia
as necessidades dos seus elementos nao produtivos,
isto &, viavas, orfdos, invalidos e velhos, com o
rendimento de um térco de suas terras.

Importante fator para o desenvolvimento do
ideal da seguranca social foi a religido, com a
criacao de Santas Casas, Irmandades, etc., onde
eram prestados servicos destinados a atender a
enfermos e necessitados. E bem verdade que n#o
era, ainda, a assisténcia social considerada no seu
conceito moderno de servico social, e sim a resul-
tante de um sentimento de solidariedade humana
em face do sofrimento alheio.

Com o constante crescimento das populacdes
houve um correspondente aumento dos encargos
do Estado, que se viu forcado a intervir, cada vez
mais, na Orbita dos interésses particulares, em
defesa dos elementos menos favorecidos. O pri-
meiro ato juridico sbbre as novas obrigacdes dos
governos para com o povo verificou-se no reinado
de Carlos Magno, por volta do ano de 800. Tra-
ta-se da lei que obrigava as igrejas a terem a
seu cargo os pobres existentes nos limites da sua
diocese.
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Uma outra etapa marcante na evolucao histc-
rica do seguro social sdao as “Leis das Indias”, que
estabeleciam para os patroes a obrigatoriedade de
dar aos indios empregados salarios, comida, cama
e roupa, bem como instrucdo e assisténcia médica.

Com o aparecimento dos primerios sintomas
do capitalismo industrial, mais aguda se tornou
a questao social, e em conseqiiéncia, mais fre-
guente e profundamente se féz sentir a interfe-
réncia do Estado na esfera dos interésses parti-
culares, com o obijetivo de proteger os assalaria-
dos. Surgem. entdo, as primeiras organizacoes de
carater oficial. cabendo a Austria o mérito de ter
fundado o primeiro sistema comoleto de seguro
social obrigatério, cobrindo os riscos de acidentes
do trabalho, de doencas, invalidez, velhice e morte.

No aue diz resneito a evolucao da assisténcia
e da previdéncia no Brasil, o mesmo processo evo-
lutivo se verificou. As primeiras atividades de
tarater assistencial estiveram a cargo das ordens
religiosas, ou melhor. das instituicoes dos jesuitas.
Modernamente, subsiste ainda semelhante politica
social. de que sAo exemvplos as Santas Casas, as
Jrmandades. as Ordens e Confrarias. até hoie res-
ponsiveis por medidas de carater assistencial
efetivadas em todo o naisi No entanto. somente
no Tmnérin apareceram as primeiras farmas de
Seouro Social. de aue sao evemnlos as “Caixas de
SQocorre’” nara n pessoal da cada “Fatrada de
Ferro do Estado” e o “Fundn de Penshes” nara
ns emoregados da Tmorensa Nacional. Em 1918
& anrovado o nrimeiro nroieto sobre acidentes no
trahalho. e. em 1023. tem inicin a legislacao securi-
taria. com a criacio das “Caixas de Aposentadoria
e Pensoes” nara todos os ferroviarios. sendo ado-
tado o critério de trinlice contribuicio. nor narte
do emnregador. do emnregado e do Govérnn. Para
contralar as Caixas. criou-se n Conselhn Nacional
da Trabalho, de ane se originou, mais tarde, o
Ministério do Trabalho, Indistria e Comércio.

2. AS AMPLAS RESPONSABILIDADES DO ES-
TADO MODERNO NO CAMPO DA ASSISTENCIA SOCTAL
— Conforme se verifica de sua evolucao histérica,

‘a assisténcia social assumiu, nos seus primérdios, o

aspecto de beneficéncia, pelo cunho nitidamente
individual e sentimental que entdo a caracterizava,
alheia ainda a qualquer concepcao social. Tais
wtividades se restringiam ao ambito das comuni-
dades, razdo por que o Estado nelas deixava de
intervir, limitando-se apenas a subvenciona-las.
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Acontece, todavia, que o problema é de cara-
ter social e nao individual; sofre a influéncia de
fatores e fenomenos de ordem geral, tais como as
condicoes de trabalho e producao, as crises indus-
triais, etc. Por outro lado, o aumento da populacao
e o vertiginoso progresso industrial concorreram
para que a organizacao social se tornasse mais
complexa e, conseqiientemente, o problema social
se avolumasse de tal forma que a beneficéncia
tornou-se insuficiente para resolvé-lo. Transpor-
tada dessa forma para o plano social, a benefi-
céncia evoluiu para uma das funcoes mais caracte-
risticas do Estado moderno: a assisténcia social.

Essa intervencao do Estado foi-se ampliando
cada vez mais, a propor¢ao que o problema passou
a interessar as massas operarias e adquiriu uma
significacdo moral incompativel com as solu-
¢oes piedosas, as quais, ndao obstante serem meri-
térias pela sua intencao, desatendem a éste duplo
aspecto: a organizacdo do trabalho e a dignidade
do trabalhador.

Ha ainda a considerar o fato de que as ne-
cessidades que recaem sobre o empregado e sua
familia refletem-se sébre a producéo do trabalho.
Sendo assim, é necessario nao s6 reparar, fazer
cessar a irregularidade, mas também impedi-la.
E’ mister prevenir o risco, ao invés de permitir
sua consumacao para sO entao intervir e reparar-
lhe as conseqiiéncias. Explica-se, dessa forma, o
aparecimento da previdéncia social.

.

Muito cedo, porém, chegou-se a conclusao
de que a previdéncia individual nao bastava, parte
devido a imprevidéncia humana, parte devido a
impossibilidade de o individuo enfrentar sozinho
os encargos de cada dia e amealhar, ainda, eco-
nomias para os dias incertos do futuro. Com o
objetivo de superar as dificuldades apontadas aci-
ma, concebeu-se o seguro do trabalho ou seguro
social, a principio facultativo e modernamente de
carater obrigatério na maioria dos paises civili-
zados.

A finalidade precipua do seguro social con-
siste, portanto, na concessao de beneficios. Alias,
a politica social do momento, seja qual for a
forma de govérno adotada, é orientada no sentido

de preservar a vida e a satde dos que trabalham.

Criador e administrador da politica social, o
Estado, como empregador (alids o maior patrao
do mundo), ndo poderia deixar de amparar tam-
bém os seus servidores. Por isso, os funcionarios
tém sido sempre, na Histéria, os primeiros a se
beneficiarem da assisténcia social. O amparo dos
poderes publicos aos funcionarios se concretiza
através da criacdo de institutos oficiais de previ-
déncia, de filiacdo obrigatéria, bem como pelo
estabelecimento de outras formas de assisténcia
e previdéncia.

Entre nés o novo Estatuto dos Funcionarios
prescreve nos artigos 160 e seguintes que a Unido
prestara assisténcia ao funcionario e a sua familia,
através de um plano que compreendera:

“T — Assisténcia médica, dentéaria e hospitalar, sana-
tério e creches;

II — Previdéncia, seguro e assisténcia judiciaria;
: III — Financiamento para aquisicao de imével des-
tinado a residéncia;

IV — Cursos de aperfeicoamento e especializacao
profissional;

V — Centros de aperfeicoamento moral e intelectual

dos funcionérios e familias, fora das horas de trabalho.”

O artigo 256 das Disposicoes Transitorias
prescreve, por sua vez, que o Poder Executivo
promovera, dentro do prazo de doze meses, as
medidas para a execucao do plano de assisténcia
acima mencionadg, incluindo o limite minimo de
45% do vencimento, remuneracdo ou provento do
funcionario, como base da pensao a sua familia.

3. DISTINCAO ENTRE ASSISTENCIA E PREVI-
DENCIA SOCIAL — Existe uma certa confusao quan-
to ao emprégo das expressoes acima, havendo até
quem empregue ambas indistintamente. Impoe-se,
portanto, uma definicao precisa do que seja assis-
téncia e previdéncia. Tendo em vista suas respec-
tivas finalidades, podemos afirmar que a assis-
téncia visa ao amparo direto e imediato a pessoa
do servidor publico e ao seu trabalho, enquanto
que a previdéncia visa ao futuro do servidor pa-
blico, prevendo-lhe e a sua familia as necessidades
vindouras ou proporcionando-lhe os meios pelos
quais podera satisfazé-las quando se manifestarem.
Conceituadas désse modo a assisténcia social e a
previdéncia social, a primeira abrange as medidas
que contribuem para o bem-estar do pessoal e a
Gltima compreende as diversas espécies de seguro,
custeadas geralmente mediante descontos compul-
sorios dos vencimentos do funcionario.

O Prof. Djacir Menezes estabelece com mui-
ta precisao e objetividade a distincao existente
entre assisténcia e previdéncia ao sustentar que

“na previdéncia, encontramos uma forma de amparo,
que permite ao individuo ser titular de direitos que lhe
conferem, em futuro certo, amparo permanente. Na assis-
téncia, temos uma forma de beneficéncia, facultando am-
paro momentaneo, em conseqiiéncia de acontecimerto aci-
dental, quando o trabalhador exige por suas condicbes essa
protecao.”’

Salienta ainda aquéle autor que o seguro
social se realiza nas duas esferas: na previdéncia
e na assisténcia. Assim é que o seguro-invalidez,
o seguro-velhice e o seguro-morte sao apontados
como exemplos de previdéncia; ao passo que o
seguro-enfermidade (incluindo-se assisténcia mé-
dico-hospitalar, cirtrgica, dentéaria, etc. ), o seguro-
desemprégo, etc., constituem assisténcia.

4. TENDENCIAS MODERNAS DA PREVIDENCIA
SOCIAL — A previdéncia social foi organizada,
inicialmente, sob o sistema pluralistico, isto é, com
multiplicidade de seguradores, obedecendo ora ao
critério profissional, ora ao critério do risco coberto.
No primeiro caso, organizacoes previdenciarias dis-
tintas e auténomas procuram beneficiar uma
determinada classe profissional, ou o trabalhador
filiado a um dado setor da economia. No segundo
caso, organizagoes previdenciarias distintas pre-
tendem proteger a todos os individuos, indiscrimi-
nadamente, contra um determinado risco, como a
morte, o roubo, a invalidez.
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Instituicdo relativamente recente, com sua
origem nos fins do século passado, a previdéncia
social nao- possui ainda um sistema uniforme e
rigido, reconhecido e adotado pela maioria dos
paises. As divergéncias de opinides se manifesta-
ram logo apés a implantacdo da previdéncia social
com o aparecimento da doutrina que se batia pela
unificacdo do seguro social, substituindo a estru-
tura pluralistica da previdéncia social por uma
estrutura- monistica ou unitaria, pela qual haveria
uma fusdo completa de todas as organizagdes so-
ciais previdenciarias. Cohen, Boetticher, Freund e
Lazowsky, foram os principais adeptos da unifica-
¢ao do seguro social. Pretendiam ésses tratadistas
a existéncia de um seguro Unico, de um risco ape-
nas, de carater geral: “o risco social”, assim com-
preendido o de incapacidade do trabalho, seja
qual for sua origem, duracdo e carater, e pelo qual
fosse exigida uma sb contribuicdo do segurado.
Batia-se ainda essa corrente pela existéncia de um
tnico Instituto, encarregado da aplicacao da pre-
vidéncia social.

A seguir enumeraremos alguns dos argumen-
tos apresentados por STANISLAU FISCHLOWITZ a
favor da instituicdo de um sistema unitario:

1. Economia no custeio, em virtude da diminuicao do
ntimero dos seguradores;

2. Simplificacao da aplicacao do seguro social;

3. Arrecadacao uniforme e menos onerosa das con-
tribuicoes do empregador e do empregado;

4. Supressao da desigualdade de tratamento dos di-
ferentes grupos de segurados e das diferencas relativas as
contribuicoes devidas pelas diversas classes patronais;

5. Maiores possibilidades de planejamento da admi-
nistracao social em escala nacional; ;

6. Possibilidades de atender de modo igual as neces-
sidades basicamente idénticas dos contribuintes;

7. Maiores oportunidades de entrosamento dos ser-
vicos previdenciarios com todos os demais servicos sociais;

8. Maiores possibilidades de organizar-se a adminis-
tracao previdenciaria interprofissional em bases regionais

e locais e, em conseqiiéncia, maior grau de descentralizacéo.
C s

Se bem que a tendéncia atual seja inegavel-
mente para a unificacdo da Previdéncia Social,
varios paises tém preferido uma solucdo interme-
diaria entre a organizacdo unitaria e a pluralistica,
que conserve algumas das vantagens oferecidas
pelo seguro social, diferenciado segundo as condi-
gégs econémicas ou profissionais das classes ampa-
radas.

Uma das solucées intermediarias a que nos
referimos, eqiiidistante do sistema unificador e
dos regimes. classicos de carater profissional, con-
siste na criacdo, acima da organizagdo pluralistica
da previdéncia social, de unidades federais de grau
superior, denominadas “Federacoes”. A estas Fe-
deracOes competiriam certas funcdes especificas
da previdéncia social que n3o podem estar a
cargo dos institutos previdenciarios de carater pro-
fissional .

Exemplos de sistemas intermediarios entre o
regime pluralistico e unitario sdo encontrados na
Austria, Dinamarca, Irlanda e Portugal. Neste
Gltimo pais, foi adotado um regime em que exis-

tem simultdneamente trés Federacoes previden-
ciarias: cabendo‘a uma delas a prestacao da assis-
téncia médico-social; cuidando uma outra da apli-
cacdo das reservas do seguro social; sendo a tltima
dotada de determinados poderes quanto & repre-
sentacdo das instituicoes previdenciarias.

Fischlowitz sustenta que essa solucao inter-
mediaria muitas vézes

“nao constitui uma etapa final do desenvolvimento,
mas sim, uma fase transitéria no caminho que, gradati-
vamente, leva da solucdo pluralistica para a solucdo uni-

N

taria: a constituicdo de uma sb entidade central, distri-
buidora da seguridade social.”

No Brasil adota-se o regime pluralistico,
mas a tendéncia é para a unificacdo, existindo
mesmo um projeto de lei em curso no Con-
gresso objetivando tal propodsito. Esse projeto,
de autoria do deputado Aluizio Alves, procura
unificar os servicos de aplicacdo de fundos e de
assisténcia médica, mediante a criacao de dois
orgaos especializados: o Servico de Aplicacao
de Reserva da Previdéncia Social (SARPS) e o
Servico de Assisténcia Médica na Previdéncia
Social (SAMPS), os quais ficariam subordinados
a uma Federacao das Instituicoes de Previdéncia
Social (FIPS), entidade de carater autar-
quico administrada por um Presidente e um Con-
selho Deliberativo, composto pelos Presidentes dos
Institutos de Aposentadoria e Pensoes e por dois
representantes das Caixas.
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