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As aposentadorias no Uruguai

PARICIO MENDES, autor do trabalho

que temos hoje a satisfacdo de oferecer
aos leitores da “Revista do Servico Publico”,
€ um eminente jurista e professor uruguaio,
conhecido no Brasil ndo somente pela sua
producao intelectual, mas ainda pela sua atua-
cao no ultimo Congresso Interamericano de
Advogadosy reunido nesta capital, do qual
participou destacadamente.

Graduado em 1929, com medalha de ouro,
pela Faculdade de Direito de Montevidéo, in-
gressou logo em seguida no corpo docente da
mesma escola superior, onde rege a cadeira
de Direito Administrativo.

Exerceu também o magistério no Liceu Zo-
rilla de San Martin e na Escola Normal, re-
gendo em ambos ésses institutos a cadeira de
Histéria Americana. '

Tem ocupado diversos cargos em ssu pais,
como os de Secretario da Faculdade de Di-
reito, Membro da Carte Eleitoral, da Comis-
sdo Nacional de Educacdo Fisica, e Assessor
da Chefatura de Policia de Montevidéo.

Além de seus numerosos trabalhos publi-
cados em revistas podemos ainda assinalar,
pelo seu alto valor, os livros de sua autoria
“Relaciones Interadministrativas” e “Estu-
dios de Derecho Administrativo”, cuja segun-
da parte esta em preparo.

Esses, alguns tracos biogréficos do Profes-
sor Apavicio Mendes, autor do trabalho que
a seguir se vai ler, de grande valor e de ime-
diato interésse para os nossos leitores.
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SUMARIO : 1) Seu valor histérico. — 2) Se-

guro Social. Risco. Sistemas de cobertura. — 3)
Conceito do Seguro Social. — 4) Os planos de
seguranca social. — 5) Classificacao de riscos.

Ossorio y Florit. — 6) Riscos que cobre a apo-
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sentadoria. Distincoes. — 7) Evolucdo do Insti-
tuto em nosso direito. — 8) Formacao do conceito
de aposentadoria. Etimologia do vocabulo. As pri-
meiras inatividades. Seu fundamento. — 9) Indi-
vidualizacao désses elementos em nosso direito po-
sitivo. — 10) O ajuste paulatino das formas e ter-
minologia legais. Os fundos. Organizacdo. Voca-
bulério. Fundamento. — 11) Sintese.

As apesentadorias, reformas e pensoes consti-
tuem, particularmente'dentro de nossa organizacao,
um capitulo fundamental no estudo do instituto
mais amplo conhecido sob o nome de “seguro so-
cial”. Ainda mais: pode-se afirmar que, através
do regime de aposentadorias, se estao integrando,
pouco a pouco, nossas incipientes formas de pre-
vidéncia social. Foi a proposito das aposentado-
rias que se apresentou a oportunidade de serem
analisados os mais importantes problemas da tu-
tela do empregado desde o ponto de vista da fun-
cao publica, a principio, até as demais relagdes
comuns de trabalho, posteriormente; foi em térno
da inatividade que giraram os debates acérca da
organizacao *dos servicos de previdéncia em muitos
de seus aspectos e que apareceram, fambém, as pfi-
meiras dificuldades técnicas do seguro social,

Devemos, pois, desde que as consideramos parte
integrante daquele instituto, dar uma idéia ele-
mentar do mesmo, a fim de fixar, com exatiddo, a
posicao que ocupam no sistema.

2. O perigo eventual de néo estar em condicGes

de satisfazer determinadas necessidades essenciais

ou vitais inspira o sentimento e a idéia — ja que
ambos estdo contidos no conceito — da previdén-
cia. O acontecimento futuro que pode provocar
ésse prejuizo ou dano denomina-se risco. O risco,

(*) Nota do tradutor — Aposentadoria em castelha-
no é “jubilacién” e dai a razdo de ser dos comentérios do
autor. Alids temos em portugués a palavra “jubilacdo”
empregada “sensu strictu”, antes do nosso Estatuto, para
a aposentadoria de professores.
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encarado em funcio da coletividade, é afrontado
ou coberto pelos principios do segivo social.

Antes, porém, de chegar a defesa da sociedade,
mediante a tutela de seus componentes (individuo,
familia ou agremiacao), um grande trajeto foi per-
corrido.

Na primeira etapa, a protecdao se féz em consi-
deracdo ao individuo e se inspirou na generosida-
de. Ou o individuo se bastava a si mesmo, consti-
tuindo, com seu esférco, fundos de reserva, ou pres-
cindindo das projecoes sociais de sua situacgao, re-
cebia, por piedade, o apoio de seus semelhantes.
Apesar, porém, déstes procedimentos, existia a mi-
séria. A economia, o acimulo de fundos com sa-
crificio do bem-estar atual e certas formas rudi-
mentares de mutualismo aparecem, entao, como
primeiras exteriorizacGes da previdéncia.

No estadio seguinte, o risco deixa de ser um
problema individual, que preocupava pura e ex-
clusivamente aos dotados de sentimentos superio-
res, para transformar-se em uma questao de inte-
résse social, em que domina, primeiro, a solidarie-
dade e, finalmente, a idéia de um direito formal-
mente consagrado. A indigéncia e a invalidez per-
turbam o equilibrio da coletividade afetando a
producéo, criando encargos, complicando a acao
multipla do Estado. Inicia-ée, assim, o estudo de
todos os problemas provocados por é&sses riscos,
com o fim de evitar os prejuizos sociais conse-

'

qientes.

Ossor10 ¥ FLORIT condensa admiravelmente os
sistemas de cobertura dos riscos do trabalha-
dor (1).

A chamada “relacdo patriarcal” assegurava a
protecao dos operarios pelos patroes dentro de
uma indastria pequena em que se fazia possivel o
contato direto e permanente entre uns € outros.
Um tanto de generosidade e outro tanto de egois-
mo faziam ‘com que os empregadores cobrissem

> - ’q .
certos riscos de seus empregados e familias. Isto,

porém, ainda oferecia sérios inconvenientés. Além

de incerta, nem sempre era pativel com a dignida-'

de do socorrido, atava-o pela gratidao e estancava,
por essa razdo, as relagoes do trabalho em bene-
ficio do capital (2).

(1) MANUEL OssorRIO Y FLORIT, Seguros Sociais -—
Pags. 12 a 26.

(2) Em nossos dias as grandes emprésas, independen-
temente de suas obngagoes legais, tomaram sobre si ser-
vicos tutelares como a instalacdo e manutencdo de Sana-

A “beneficéncia privada” contribuiu, em grau
maior, para formar o instituto da previdéncia.
Com seus defeitos, particularmente de indole mo-
ral, serviu para despertar o interésse coletivo crian-
do fundos importantes e dando publicidade aos
problemas do trabalhador. O Estado, tocado em
seu zélo, inquietado pelas proporgoes sociais e €co-

ndémicas dos riscos, absorve os esforcos da “bene- . -

ficéncia privada”, oficializa suas atividades e re-
cursos e, em um plano superior, em nome da cole-
tividade, cuja contribuicéo se faz necesséaria, afron-
ta determinados riscos pelo sistema da “assisténcia
publica”

O socorro fundado na piedade, a ajuda recebida
como mercé, transforma-se em um direito do ne-
cessitado e em uma obrigacdo do Estado. Sem
embargo, estamos longe da verdadeira, ou pelo
menos, da solucdo mais racional. A assisténcia pl-
blica é prestada em condicBes tais que mantém,
em sua exteriorizacio, a idéia humilhante do favor
feito ao pobre ou ao desvalido. Os servicos sd0
pesados, incompletos, consomem parte importante
dos recursos em gastos de administracdol e, como
ja se observou muito bem, desvinculam os benefi-
cios do esforco ou colaborac@o diretos dos neces:
sitados.

A “economia individual” favorece a obra de pre-
visdo, mas tem um campo reduzido para desen-
volver suas aplicacées nesta matéria. A classe
mais numerosa e necessitada — e, acérca déste
ponto; as opinides sdo uninimes — tem recursos
minimos que tornam impossivel a acumulacdo de
reservas. A economia, em nosso conceito, influi
indiretamente para formar grandes massas de €&
pital que o Estado pode usar como fonte tributa-
ria, ou como recursos especiais destinados a cobrif
riscos. / -

Um passo mais e nos achamos frente ao “segu
ro individual”, forma que criou, em certos momen-
tos, grandes esperancas. Hoje, sem se desprezarl
sua utilizacdo em certos casos, da-se-lhe um valor
relativamente pequeno na grande tarefa de afron”
tar os riscos sociais. Por sua natureza, o seguro é
uma operacdo lucrativa, de interpretacao estrita.

0] segurado deve, pois, além da contribuicdo pard:
=

térios, Escolas, Hotéis e Acampamentos de Férias pard

seu pessoal, etc. .Tal ajuda, com carater complemeﬂw’
tem uma importancia excepcional que a .coloca em
plano mui distinto, por certo, do da pnmmva “relagd®
patriarcal” .

!
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cobrir seu risco, facilitar um lucro a Emprésa.
Se a economia é ineficaz, por ndo estar ao alcance
da maioria, o seguro individual é mais inaplicavel
ainda, de vez que, além da constituicao do fundo,
Se torna necessario agregar a margem de lucro para
O segurador. O argumento de que o encargo pesa
Sobre o patrdo é destruido ao considerar-se que,
além da previdéncia pura, é imposto a inddstria ou
80 comércio, um encargo que acarreta lucros para
Instituicdes oficiais ou privadas e que se reflete
Socialmente em outro terreno, por aumentar o custo
de produgéo.

Por fim, temos os “processamentos mutualistas”.
O apoio reciproco dos necessitados e de suas con-
tribuicGes forma instituicbes e capitais de certa
eéntidade, que podem cobrir determinados riscos.

Mas o mutualismo em toédas as suas formas
(“friendly societies”, “guildas”, “sociedades mutua-
listas”) & ‘também insuficiente pelas naturais li-
MitagGes contributivas, problemas de administra-
$4o e fatal desnaturalizagdo ao alcancar certo grau
de desenvolvimento.

Antes de chegar ao “seguro social”’, o Estado
aplica duas formas especiais de tutela, de alcance
e fundamento muito diferentes, que, completadas
Com os principios facilitados pelos processamentos
que acabamos de mencionar, formam a estrutura
daquele instituto. Referimo-nos as “aposenta-

iac’ N ~ ~
Mas” em geral e as chamadas “pensGes nao con-
tributivas”,

As “pensées ndo contributivas”, cuja implanta-
30 pela primeira vez é atribuida a Dinamarca,
€m 1891, como auxilio de pobreza ou indigéncia
(entre nés adotaram a forma de “pensoes a velhi-
Ce”), traduzem-se por um favor feito unilateral-
Mente, sem contribuigdo do protegido, para o que
Se afetam fundos hmltados sem propor¢ao com Os
S€rvicos, Seu carater vexatério, a inseguranca do
Subsidio, o montante reduzido da pensdo, tiram

tr«'=1nscendéncia social a esta forma que, ao evento,

das aposentadorias gerais ou do seguro social, per-
de sua razio de ser.

3. O “seguro social” — a grande ilusdo con-
teTl'lt)orémezal — ndo é, em nosso conceito, mais d“e
Uma refundicio e ajuste técnico do conjunto de
Meios jdealizados e aplicados até hoje para com-

ater certo ntimero de riscos fundamentais. Do
Ponto de vista ontolégico, Ossorio ¥ FLORIT (3)
\

(3) Obra citada, Pag. 29.

observa, com efeito, que o “seguro social” ou “se-
guros sociais” constituem uma forma em que se
mesclam e combinam o seguro individual, a mu-
tualidade e a assisténcia pablica. Tém, do seguro
individual, os elementos técnicos (calculo de pro-
babilidades, cotizacOes) e a colaboracao essencial
do futuro beneficiado; da mutualidade, tém o
apoio reciproco, a acumulacao de recursos em um
grande fundo de utilidade geral; e, finalmente, da
assisténcia plblica, a coniribuicao do Estado nos
aspectos econdmico e juridico,

Este é o critério por que BEVERIDGE (4) encara,

igualmente, a instituicdo, ao defender a unificagéo
do Seguro, no que se refere ag contribuicGes e aos

tramites administrativos.

Em sintese, o Seguro Social mediante a utiliza-
cdo de uma técnica depurada, que se baseia na
interdependéncia dos recursos e dos riscos encara-
dos coletivamente, pretende substituir a iniciativa
individual e isolada, suprimindo a superposicao
contributiva, a conseqiiente perda de fundos, o
desgaste patrimonial provocado pelos servigos ad-
ministrativos coincidentes & a margem de lucros
indevidamente admitida pela previsao atual.

4. Mas, além da cobertura dos riscos, tem sido
procurada ultimamente a defesa da Seguranca So-
cial, mediante planos mais ou menos ambiciosos e
em que hd muito de politico (5). Deixarao essas
iniciativas, uma vez passada a onda de entusiasmo
que as inspira, dois grandes ensinamentos : primei-
ro, que ndo ha possibilidade de estabelecer segu-
ros sociais eficazes fora de um sistema no qual se
encarem os riscos em forma integral (6) e, se-
gundo, que a verdadeira politica social deve, esti-
mulando tédas as formas individuais e coletivas
de cooperacao, resolver os problemas do trabalho
em suas proprias fontes e facilitar a recuperagéo
de aptidoes em todas as suas ordens (7).

(4) WILLIAM BEVERIDGE, Seguro Social e Servicos
Afins — Paragrafo 30.

(5) O proprio plano Beveridge ndo escapa a &ste
propésito.

(6) Informe do Dr. L, C. March, no Canada, pro-
jeto Wagner-Murray, nos Estados Umdos, informe do
“Social Security Board” (S.S.B.) do mesmo pais e, tam-
bém nos Estados Unidos da América do Norte, informe
da Junta de Planificacdo dos Recursos Nacionais (Natio-
nal Resources Planning Board; em abreviatura: N.R.
PiBe) s

(7) Neste sentido é admirdvel o espirito determinante
e o trabalho do “Interdepartmental Committee to Coordi-
nate Health and Welfare Activities” e ,em maior grau, da
“Federal Security Board”. :
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Estes planos de Seguro Social e, com maior
razdo, de Seguranca Social, tanto pelas proporgoes
de seu delineamento como pelo otimismo que cria-
ram, abarcam tedricamente o “maximum” de ris-
cos. Um exame detido permite comprovar, toda-
via, que o que se ganha em extensdo, perde-se em
profundidade, cobrindo em alguns casos uma pro-
porcao reduzida do risco.

5. Nosso estudo, limitado as aposentadorias;
nao nos permite entrar na analise de cada um dos
aspectos que compreende o sistema. Enfrentare-
mos, portanto, a tarefa de considerar os Seguros
Sociais em éonjunto, com o Unico fim de desen-
volver as possibilidades e alcance da inatividade,
seja como parte medular, seja como um dos as-

A primeira incumbe-sa da coordenacao das tarefas en-
tregues as distintas dependéncias do Govérno, encarrega-
das de abordar os problemas da satde publica e bem estar
geral.

A “Federal Security Agency’’, criada em 1939 pelo Po-
der Executivo no uso das faculdades conferidas pelo “Reor-

ganization Act’, tem o controle dos servicos publicos de

seguranca social e econdémica que impulsionam a educacao
e conservacao da satde dos cidadaos. Tem atualmente
éste organismo a coordenacao dos seguintes servicos :

“Civilian Conservation Corps”’ (Corpo de Conservacao
Civil) entidade que proporciona ocupagao e ‘‘treinamento”
* vocacional aos cidadaos de 17 a 23 anos de idade que
estao desempregados’ ;

“National Youth Administration’”’ (Administracao da
Juventude Nacional), corpo que presta ajuda a juventude
— entre os 16 e 24 anoy de idade, facilitando ocupacao
adequada aos estudantes e aos egressos de certos estabe-
lecimentos educacionais ;

“Offidga of Education” (Bureau de Educag@o) que cons-
titui um servigco informativo e de difusao sobre questoes
educacioriais internas e internacionais ;

“Social Security Board’”’ (Junta de Seguranca Social)
entidade que tem a direcao da politica social nos aspectos

77,

abarcados, em principio, pela “Federal Security Agency’’;

“American Printing House for Blind” (Imprensa Na-
cional para, Cegos) ;

“Public Health Service’”’ (Servico de Satide Pfiblica) ;

“Food and Drug Administration”” (Administra¢ao de Pro-
dutos Alimenticios e Medicinais) ; ;

“Hospital St. Elizabeth’” para o cuidado e tratamento
de enfermidades mentais, em especial dos membros das
fércas armadas; ™

“Hospital Freedman’’ que facilita assisténcia médjca
gratuita aos residentes do distrito de Coliimbia, que nao se

encontrem em condicoes de enfrentar os gastos perti-"

fnentes ;

“Columbia Institution for the Deaf” (Instituicio Co-
limbia para os Surdos) que tem em seu seio o “Gallau-
det College’” tnico, estabelecimento no mundo de ensino
superior para surdos;

“Howard University’’ que proporciona educaciao a po-
pulacao joven de cor dos Estados Unidos. (Ver “El Sis-

tema Estadounidense de Seguros Sociales — Esquema de -

su organizacién’”’, por Rodolfo Enrique Barbagelata em
“Jurisprudencia Argentina’, Afio IV, n° 1.229 (Feve-
reiro de 1942).

\

pectos da Instituicdo ou, em uma terceira hipétese,
como procedimento complementar.

Eliminada a discussdo referente 4 unidade ou mul-
tiplicidade dos riscos, devemos, aceitando como
fato incontroverso a existéncia de um conjunto de
problemas sociais, objeto da previdéncia, separar
aquéles que, na atualidade, merecem preferente-
mente a atencdo do direito e da doutrina.

Os critérios de divisao dos riscos variam extra:
ordinariamente. Por considerar que a classifica-
cdo formulada ha pouco por Ossorio y Florit (8)
da uma perfeita idéia de conjunio a reproduzimos

aqui :
Niao
Profis-
sional Incapa-
Doen- cidades
£as Profissio- | tempo-
nal e Aci- | rarias
Transit6- dente de
rios Trabalho
Maternidade
Eventuais Desemprégo forgado
Acidente de
Perma- Trabalho
nentes
Doenga de
i Trabalho
Riscos
Doencas Profis-
Velhice sionais S T AT
Invalidez (Causa) dades per:
ndo profissional) | manentes
Inevitaveis
Morte

.
6. Quais sao os riscos que cobrem as aposen”
tadarias ?

g /
Para contestar a esta pergunta devemos recor-
dar, primeiro, que existem dois conceitos OUY

acepcoes da palavra aposentadoria e, segundo, queé

a evolugao do instituto ¢ apresenta com distint®

alcance segundo o momento em que seja encarado:

Como teremos oportunidade de ver, em um sef”
tido estrito e na 1.2 etapa, a aposentadoria é U™
estado ou situagdo que beneficia direta e imedia-
tamente ao empregado. A pensao se apresent@
como uma vantagem transmitida a familia atraveés
do funcionario desaparecido. Domina, entre nos,
sem embargo, o conceito amplo do vocabulo apo”

(8) Ossorio y Florit. Op. cit., pag. 11.
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sentadoria que compreende tédas as formas de
Inatividade, i.é., a aposentadoria propriamente
dita, a reforma e as pensdes (9).

Se tomamos o térmo em sentido estrito, a apo-
Sentadoria primitivamente cobriu o risco de ve-
Ihice e, em alguns casos, o de invalidez. Mais ain-
da: entendemos que sua fungdo original, que a
*idéia madre do instituto foi precisamente a de se-
gurar os servidores do Estado contra os riscos de
velhice e invalidez.

Ao contrario, se se da a palavra aposentadoria o .
- significado amplo que hoje domina, ela, além dos

riscos de velhice e invalidez, cobre, também, o de
morte, "

Em outrg aspecto, convém examinar-se a exten-
Sao de cobertura de riscos da inatividade.

7. A histéria da, instituicio que nos ocupa per-
mite, com efeito, observar um duplo movimento
€xpansivo. Por uma parte se vai dilatando o nG-
cleo de funcionarios favorecidos até que fica in-
tegralmente coberta a funcdo publica €, em um
esforco final, se desloca désse terreno passando
Pelos agentes dos servigos publicos para alcancar,
finalmente, téda a classe trabalhadora.

Independentemente do ja referido, por ausén-
Cia de uma clara orientacdo em matéria de pre-
Vidéncia social, foram-se agregando as leis de apo-
Sentadoria servicos complementares proprios de
um verdadeiro plano de seguros. Tal € 0 que se
Observa, por exemplo, com o regime de aposenta-
doria da Indastria, Comércio e Servicos Pabli-
Cos (10). A reforma de 1934, chamada “reajus-
tamento de aposentadorias” ampliou os efeitos da
dispensa sobre a inatividade reconhecendo-lhe,
além de seu carater de causa co;renté de aposen-
tadoria, a geracdo de subsidios, uma aposentadoria

' ‘especial chamada “revogavel” ou a “térmo” e, por

fim, enxertou na instituicdo as “Bblsas de Traba-
lho” (11).

~Assim encarada, a inatividade, saindo de seus
dominios histérico e natural, protege riscos tran-
Sitdrios obrigando a rever suas formas tradicionais.

Toédas as leis fundamentais nesta matéria man-

6 P
t€m para cada atividade ou servi¢o, com 0 nome °

e

D (9)  Ver nossos “Estudios de Derecho Administrativo.
erecho Jubilatorio”. Capitulo I.
*(10) Lei de 11 de janeiro de 1934.

(11) Ver nossos “Estudios. Derecho Jubilatorio”. Ca-
Pitulo II. Nos. 5 e seguintes.

de “aposentadoria” no sentido estrito ou de “re-
forma” em casos excepcicnais, a cobertura do ris-
co inevitavel na classificacdo de Ossorio y Florit,
que poderiamos chamar também fatal, de “velhi-
ce”. Com a denominacdo geral de “pensdo” nosso
direito positivo cobre o risco, igualmente fatal ou
inevitavel de “morte”, assegurando a protecdo da
familia, de acérdo com a classica pensao de “viu-
vez e orfandade” (12).,

_ Com diferencas que examinaremos mais adian-
te, a primitiva tutela de ancianidade ou velhice se
dilatou através dos riscos eventuais de “invalidez”
seja com incapacidades permanentes, ou simples-
mente transitérias. A “incapacidade” (inutilizagdo
para o trabalho, acidente no trabalho, doenca pro-
fissional e inutilizacao absoluta) é causa privile-
giada, antecipada ou temporal de aposentadoria,
segundo os casos, para o pessoal chamado civil

. do Estado (lei de 2 de julho de 1940, art. 18) e
posteriormente (lei de 23 de maio de 1941, arn-
tigo 1.°) para os funcionarios escolares. A im-
possibilidade fisica para o desempenho de tarefas
por causa de doenca ou acidente nao contraida em
atos do servico (risco.transitério de doenca ndo
profissional e acidentes comuns) também esta con-
templada naquela lei (Art. 18. Inc. 3.° Ap. B.)
como na Organica Militzh] de 18 de setembro
de 1941.

O pessoal militar, de acordo com a lei citada,
cobre o risco de “velhice” mediante a chamada
“reforma obrigatéria” (Art. 344) que igualmente
ampara a inaptidao fisica ou mental. -

Os empregados bancérios, oficiais e privados e
da Bolsa de Comércio (lei de 14 de maio de 1925
e complementares), os Escrivaes Puablicos e pessoal
auxiliar (lei de 15 de outubro de 1941) tém pro-
tegidos os riscos de velhice e incapacidade perma-
nente nas condigoes gerais antes apontadas,

As aposentadorias antecipadas por exoneragdo
ou compensacdes, quando nao podem configurar-
se aquela, constituem na ordem em que se apli-
cam uma previsao rudimentar frente ao risco de
desocupagao (dispensa). Os Trabalhadores Ru-
rais (Decreto-lei de 20 de janeiro de 1943, art. 11)
estdo defendidos, no aspecto com que agora nos
ocupamos, da invalidez, velhice, desemprégo e
desocupacao.

(12) Lei da Assembléia Geral Constituinte e Legis-
lativa do Estado, de 13 de marco de 1829,
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-Os funcionarios escolares tém (leis de 18 de se-
tembro de 1925, 5 de janeirg; de 1933, art. 132 e
23 de maio de 1941, art., 4.°) uma praoleciao ex-
cepcional de maternidade que.se estendeu ultima-
mente, em outro sentido; ao funcionalismo nacio-
nal (Estatuto do Funcionario) (13).

“E’ com relacdo ao pessoal ‘da Indastria, Comér-
cio e Servigos Publicos onde se nota a mais acen-
tuada dilatagdo de cobertura de riscos.

"A lei de 11 de janeiro de 1934 reviu o regime
de aposentadoria dos Empregados e Trabalhado-
res de Servicos Pablicos, Sociedades Andénimas e
similares que se havia formado pela extensao em-
pirica dos beneficios previstos pela Caixa criada
em 1919. Pretendeu-se dar fisionomia ao Insti-
tuto que, a partir de entao, recebeu o nome de
“Caixa de Aposentadorias da Indastria, Comércio
e Servigos Pablicos”.

. No ano anterior (lei de 3 de dezembro de 1933)
haviam sido incorporadas & inatividade as pensoes

nao contributivas denominadas correntemente .

“Pensdes a Velhice” e qualificadas per lei “Pen-
soes a4 Velhice e & Invalidez” (leis de 11 de feve-

_reiro de 1919, 13 de agdsto de 1925 e decreto-lei

de 16 de abril de 1933) ao incorporar-se ao Insti-
tuto de Aposentadoria e Penstes do Uruguai o
Instituto de Pensoes a Velhice.

. Agora, dando um passo mais, estabelece-se o Se-
guro de Invalidez (Art. 7.° da citada lei de 11
de janeiro) que compreende indenizacdo de aci-

(13) As pensdes estio consagradas com um critério
mais uniforme para todas as atividades que acabamos de
indicar e se admitem como uma conseqiiéncia ineludivel
da aposentadoria ou reforma. Somente chamamos a aten-
cao dosde agora acérca de duas particularidades de nosso
regime.

N

A primeira, de carater organico, corresponde a inativi-
dade na esfera militar. Enquanto que a reforma — térmo
equivalente & apdsentadoria, dentro déste corpo funcio-
nal, segundo se viu — se traduz por uma “mudanca de
situacao’ que nao altera os quadros pressupostos, a pen-
sao se nutre com um patrimonio especial (o wvelho fundo
da piedade ou Montepio) que administra uma Ceaixa. Dai
termos Caixa de Pensoes Militares exclusivamente e nao,
como nas demais atividades ou grémios, Caixas de Apo-
sentadoria e Pensoes.

A segunda, como uma clarissima manifestacio do pro-
ozsso de socializacao da inatividade, aparece em 1919 (lei
del 6 de outubro, art. 43) sob a forma de pensdo em vida
do titular (até entdao a pensao cobria o risco de morte)
que se completa pela lei de 11 de janeiro de 1934 (ar-
tigo 43, modificado) para o pessoal do Comércio, Indiis-
tria e Servicos Pablicos e, por fim, alcanca o pessoal civil
(lei de 2 de julho de 1940, art. 44) estendendo-se, em
uma etapa final, ao escolar (lei de 23 de maio de 1941)
e ao bancério. ;

dentes de trabalho regulada pela lei de 26 de no-
vembro de 1920 e atendida pelo seguro corrente
(Banco de Seguros do Estado) e doencas profis-
sionais (14).

Em segundo lugar, enfrenta-se, de forma mais
racional para as atividades compreendidas pela
Caixa mencionada, o risco de dispensa, que se tra-
duzird ou por aposentadoria antecipada se se in-
tegram os elemenlios pertinentes ou por uma apo-
sentadoria “temporal”, também chamada “revoga-
vel” (considerada subsidio de desemprégo, art. 18,
bis, inciso C da lei de 11 de janeiro) ou “seguro
de desemprégo” (decreto de 29 de novembro de

1935, art. 37) ou por subsidios mensais limita-

dos, independentemente das indenizacbes de ori-
gem contratual (15).

Como um prolongamento do risco que acaba de
ser indicado,. encara-se, por Gltimo, o desemprégo
forcado, coordenando a oferta e a procura de bra-
cos por meio de Bolsas de Trabalho dentro do
mecanismo da Caixa (Art. 17).

Esta tutela se estende por excecao, ja que se
trata de empregados e operarios da industria e do
comércio, ao pessoal operario de tédas as depen-
déncias do Estado, Municipios e Servigos Descen-
tralizadosr (Art. 19). '

- Em sintese, nossa legislagéd foi incorporando aos
riscos que tradicionalmente cobria a inatividade,
outros de indole distinta, que tendem a transfor-
mar o instituto ou a chegar, por seu intermédio,
como o temos insinuado, a constituicao de um
plano de Seguros’ Sociais. Assim o entendeu O
legislador em 1934 ao encomendar & Caixa de
Aposentadorias da Indastria, Comércio e Servigos

(14) A lei de 28 de fevereiro de 1941 sbbre “Acl
dentes do Trabalho e Doencas Profissionais” entregou 80
Banco de Seguros do Estado, novamente, a protecdo des
scs riscos dentro das férmulas do Seguro comum, lucré
tivo, sem prejuizo da tutela prestada pelo regime de ind
tividade.

A nova lei da o conceito de “doenca profissional” (8"
tigo 68) protegido por ela. Para a determinagao dest:
risco vejam-se as leis de 11 de janeiro de 1934, (art. 8.7
inc. A), de 17 de dezembro de 1937, decretos de 9 d€
setembro de 1937, 31 de agdsto de 1939 e 13 de margo
de 1940.

(15) Ver nossos trabalhos: La Huelga y los Dere:
chos Jubilatorios, em “La Ley”, tomo 29 (16 de fevereir®
de 1943) ou Efectos de la Huelga sobre los Derechos J¥-
bilatorios regidos por la Caja de Jubilaciones de la Indus
tria, Comercio y Servicios Piblicos” em “Revista del IS
tituto de Jubilaciones y Pensiones del Uruguay’’, ano !
nO 31-33, pags. 29 a 81 ou “Estudios de Derecho Ad-
ministrativo. Derecho Jubilatorio’’, cap. II.

:
i
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Piblicos, a redagdo de um projeto de Seguros
Sociais baseado na divisdo de riscos “de maneira
que os montepios e demais recursos de aposenta-
doria se distribuam ao servico de cada risco nas
proporcoes necessarias (16).

8. A aposentadoria, que tem sido definida com
distintos critérios e em funcdo de distintos ele-
mentos, é, como temos visto, uma forma de pre-
vidéncia com que se cobriu, a principio, o risco
de velhice e, em alguns casos, também, o de inva-
lidez. Seu alcance primitivo e o critério aplicado
para sua satisfacdo criaram-lhe uma estreita vin-
culacdo com o soldo, a tal pontai que muitos auto-
res a consideram como a continuacao da remune-
racao, além da atividade, ou também como um
soldo diferente. Ja temos tido oportunidade de
expressar que ésse nexo entre aposentadoria e sdl-
do, perfeitamente explicavel nas etapas iniciais do
institulo e mantido por inércia na velha legisla-
¢do nao se justifica na terminologia contempora-
nea (17).

ESCRICHE considera, consentaneo com essa no-
¢ao tradicional, que a aposentadoria é a “releva-
¢do de trabalho ou carga de algum emprégo, con-
servando, aquéle que o tinha, as honras e o soldo,
em todo ou em parte” (18). Pode observar-se
nesta definicdo o exato conceito da época. O fun-
cionario, geralmente militar ou politico, abandona
0 servico, retira-se da atividade, maniendo-lhe o
Estado o sbldo e as dignidades da investidura.
Entre a atividade e a inatividade nao se produz em
tais condigoes outra troca aparente que o abando-
no do trabalho (19).

——————

(16) Lei de 11 de janeiro de 1934. Art. 63 : “Dentro
dos 5 anos seguintes a4 promulgacao da presente lei, a Cai-
Xa realizard uma avaliagdo atuanal dos Fundos que ad-
ministra e propord ao Poder Executivo um projeto sobre
seguros sociais que cubra todos os riscos do Trabalho.

“O projeto de seguros sociais a que se refere a parte
anterior, basear-se-a na divisao de riscos, de maneira que

'0s montepios & demais recursos de aposentadoria, se dis-

tribuam  ao servico de cada risco, nas proporgoes mneces-
sél‘ias”. x

(17) Em nossos Estudios, cap. I, n.° 12. Em ocasiao
Oportuna trataremos do ponto com maior amplitude.

(18) Diccionario de Jurisprudencia y Legislacion.

(19) Para algumas atividades, todavia, mantém o di-
Teéito contemporaneo, na aposentadoria, o tratamento cor-
Tespondente ao cargo. Na carreira militar, por exemplo,
eSte conceito — que iremos tocando a medida que avan-
Cemos no tema — se conserva com grande nitidez. O
Mmilitar reformado, com efeito, tem, com certas limita-
$0es, o tratamento e dignidade de seu pdsto.

A histéria da origem como do fundamento da

‘aposentadoria facilitam uma nocao exata, tanto

de sua natureza, como de seu alcance atuais,

A etimologia do vocabulo o associa a idéia de
liberacao do trabalho por ato gracioso. Aposen-
tadoria (*) é palavra que, através do grego, che-
gou a nosso idioma pelo hebreu (iébel) dando a
idéig do “som agudo e prolongado como o da bu-
zina ou trombeta ac som da qual se anunciava o
ano de remissao, que equivale ao ano de jubila-
¢ao ou jubileu...” (20)

Se nos remontamos a origem, vemos a aposen-
tadoria como um ato gracioso pelo dual se asse-
gura aos mais eficientes servidores uma anciani-
dade honrada ou uma invalidez tranqiila. Como
é logico, tais mercés beneficiam particularmente os
militares, cuja profissdo, além de ser fundamen-
tal para a manutencao do Estado, absorve total-
mente suas energias, impedindo-lhes a formacao
de fundos de reserva (21).

Isto explica porque o regime de pensdes que
aparece em primeiro lugar se refere aos militares
e aos marinheiros, A organizacdao dos exércitos
permanentes a partir do século XVI obriga a en-
carar particuldrmente os problemas provocados
pela invalidez dos militares. Adota-se, a princi-
pio, a solucao elementar — que repercutira pro-
fundamente no sistema de inatividades para esta
classe — de assegurar a subsisténcia com a ma-
nutencdo dos soldos sem atividade. S&o os co-
nhecidos “mortes-payés”, das pracas ou cargos de
guerra.

No século XVIII se estabelecem os cargos de
“religieux-lais” nos conventos onde os militares
vivem sua invalidez ou senectude, Os conventos
podem substituir ésse servico mediante uma pen-
sao. Por fim, o “Hotel des Invalides” substitui
essa funcgado, para que, os que nao podem ali ser
acolhidos, se beneficiem com um séldo de pensio,
com o carater de um favor real (22). Para os

(20) PEDRO FELIPE MONLAU, Diccionario Etimoldgico
de la Lengua Castellana — Vocabulo “Jubileo”. Ver tam-
bém Diccionario de la Academia Espanola, palavra “Ju-
bileo”.

(21) H. Berthélemy observa desde éste ponto de
vista que a venalidade dos 'oficios aplicada aos servicos
financeiros suprimia praticamente, no antigo regime fran-
cés, a questao da aposentadoria para os funcionérios civis,

(22) Tal é o processo seguido em Franca, que pode
considerar-se tipico para esta etapa da histéria da ins-
tituicdo. Ver H. BERTHELEMY, Traité Elementaire de
Droit Administratif, 12.% edicao, pags. 438 e 929,
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marinheiros de guerra, Colbert instituiu a Caixa
de Invalidos da Marinha, merecedora de especial
consideraeao.

9. Em nosso direito, encontramos vestigios cla-
ros déstes conceitos originais do instituto. Biel-
sa (23) recorda a “aposentadoria sem s6ldo” fir-
mada por Rivadavia a 28 de novembro de 1811,
medida logo generalizada, na qual, qualquer que

- seja o fim mediato previsto, esta presente ésse
elemento moral, que supde o tratamento ou con-

servacao da dignidade do cargo a que se refere
Escriche.

O carater gracioso, de favor do Estado, se acha
expressamente estabelecido em muitas leis de prin-
cipios do século passado e ainda mais recentes.
A lei de 23 de maio de 1826, do Congresso Geral
Constituinte das Provincias Unidas do Rio da Pra-
ta, reconheceu aos Trinta e Trés Orientais “pré-

mios” constituidos por soldos de inatividade aos

quais a lei uruguaia de 14 de julho de 1830 cha-
mou “pensdes”. A lei sobre “invalidez, viuvez e
orfandade” (24) em matéria militar reservava a
Assembléia Geral Constituinte e Legislativa —
com a mais ampla liberdade —= a faculdade de
conceder, além.disso, “Favores e prémios” a que
se’ houvessem feito credores “os individuos das
Divisoes do Estado”. Em fins do século, uma das
leis mais completas da época, como teremos opor-
tunidade de ver (25), considerou a aposentado-
ria gerada pelo causal de impossibilidade como
“um favor que a lei concede aqueles que com mais
de 10 anos de servicos” provem cabalmente que
ndo podem continuar no exercicio do cargo (Ar-
tigo 9.°). O carater piedoso das aposentadorias,
reformas ou pensoes encontra igualmente acolhida
na lei madre de Aposentadorias Civis (26) e no
Coédigo Militar (27) que criam o histérico Mon-
tepio definido por éste Gltimo como “instituicdo
piedosa que tem por objeto o socorro das familias
dos militares” (art. 583).

10. Sem embargo, a medida que o movimento
legislativo aumenta em intensidade e extensio o

(23) RAFAEL BIELSA, .Ciencia de la Administracién, pa- :

gina 139, em chamada.
(24) Lei de 13 de marco de 1829, art. 7.°.
(25) Lei Ciganda, criadora da Caixa Escolar de Apo-
sentadorias e Pensoes Escolares, de 28 de maio de 1896.
(26) Lei de 5 de maio de 1838, art. 9.°.
(27) Lei de 7 de julho de (1884, arts. 583 a 616.

vocabulario e as formas vao adquirindo maior
precisao. Do conjunto normativo podem extrair-
se, assim, os térmos e conceitos que hoje dominam.

Para o pessoal civil desde o primeiro momen-

to (1838) adotou-se o sistema contributivo esta-
belecendo, segundo se viu, o fundo de Montepio
para fazer frente ao “pagamento de rendas de apo-
sentadorias e pensoes”. Esse Monlepio cha~
mado “geral de Ministério” e nutrido ¢om o “sol-
do de um dia de cada més” dos empregados civis,

cobre, pelo menos em parte, q servico direto (apo-

sentadoria ou reforma) e o indireto (pensao).

Para a atividade militar se segue o mesmo sis-
tema, a partir de 1835 (28), tratando-se de pen-
soes a viavas e filhos menores de militares. Estes,
porém, de acérdo com um critério que todavia
hoje se mantém, néo ligam o destino da reforma
aos fundos de pensdo. O Cédigo Militar, portanto,
deu ao Montepio alcance distinto do fixado pela
lei civil, Esta funcdo restringida é, além disso, a
que poderiamos considerar tradicional. O decreto
de 31 de outubro de 1890 referente aos funcio-
nérios da Fazenda no Brasil diz que o Montepio
“tem por fim prover a subsisténcia e amparar O
futuro das familias dos mesmos empregados quan-
do éstes falecerem ou ficarem inabilitados para
sustenta-las decentemente” (29).

- Essas aposentadorias, reformas e pensoes con-
tributivas seguem o procedimento empirico de en-
tregar os fundos ao Estado, cujo Tesouro se en-
carrega da administracdo, sem {individualiza-los
dentro do patriménio publico. As pensdes nao
contributivas provenientes de leis especiais (30)
tém, desta maneira, mui pouca diferenca juridica
daquelas. Recentemente, em 1896, os fundos cor-
respondentes a um servico (Caixa Escolar de Apo-
sentadorias e Pensoes) se delimitam e se conta-
bilizam em forma prépria, descentralizando-se do
Tesouro. A partir de entdo estende-se 0O critério,
criando-se em condicOes similares a Caixa de Apo-
sentadorias e Pensoes Civis (1904) a qual se en-

tregaram em 1925 os fundos especiais das Refor--

mas Policiais, a Caixa de Aposentadorias ¢ Pen-

(28) Lei de 19 de marg¢o de 1835.

(29) Ver THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, 7'ratado
de Direito Administrativo, vol. III, pag. 355. Ver tam-
bém Regulamento do Montepio espanhol, de 7 de feve-
reiro de 1770

(30) Art. 17, inciso 13 da Constituicao de 1830.

<
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sdes de Empregados e Operarios de Servicos Pi-
blicos (1919), a Caixa de Aposentadorias e Pen-
soes 'de Empregados das Instituicdes Bancarias e
Bolsa de Comércio (1925), de carater misto (31),
a Caixa Notarial de Aposentadorias e Pensoes
(1941), primeira que se pode considerar priva-
da (32) e Caixa de Trabalhadores Rurais (1943).

As pensoes de velhice e indigéncia, nao contri-
butivas, que formam o que poderiamos conside-
rar o terceiro grande grupo do corpo de inativi-
dade ou classes inativas (33) em sentido amplo,
aparecem em 1919 com administracao bancaria

~de fundos (34) que passa a formar um Bureau

em 1933 (16 de abril), constituindo, em seguida,
(dezembro do mesmo ano), uma Secc@o do Insti-
tuto de Aposentadoria e Pensoes com o nome de
Instituto de Pensoes a Velhice. Em 1943, com
separacéo de fundos, se transforma em uma seccao
da Caixa de Trabalhadores Rurais. :

Em 1933 é feita a fusao dos servigos funda-
mentais no Instituto de Aposentadoria e Pensdes

(31) Os empregados das instituicoes Bancarias Ofi-
ciais podiam incorporar-se a esta Caixa segundo o art. 14
de sua Lei Organica. (14 de maio de 1925). Posterior-
mente o decreto-lei de 29 de janeiro de 1943 declarou
sua filiacao obrigatéria.

(32) O Estado nao assume nenhuma responsabilidade
pPecuniaria vinculada & subsisténcia do instituto, limita-se
ao cumprimento da lei no que lhe seja pertinente (arti-
go 7.° da lei de 15" de outubro de 1941).

Apesar déste texto bem como da declaragdo do art. 19
do decreto-lei de 29 de janeiro de 1943, reorganizador da
Caixa Bancéria, as, solugdes nao sdo tao simples. Mais
adiante voltaremos ao tema. Z

(33) Dentro das classes inativas podemos, tendo em
conta os elementos que agora estudamos, separar 3 gran-

des grupos :

a) Inatividades servidas com fundos especiais, e com
regime juridico préprio, sobre base contributiva ;

b) Pensdes por graca especial, com suas variedades,
servidas de Rendas Gerais e regidas por suas leis especi-
ficas, que nao chegue a constituir regime;

¢) Pensoes nao contributivas, satisfeitas por fundos es-

Peciais e com processamento de reparticao.

Nio entramos no momento, como é natural, na analise

do regime financziro nem nas distingdes mais sutis como *

as impostas por leis especiais que complétam os fundos
Préprios com Rendas Gerais (lei de 8 de janeiro de 1942,
art. 9.°), *

2

' (34) Banco de Seguros do Estado.

Py

do Uruguai (35), deixando a margem a Ca&a
Banciaria e as Pensoes Militares (36).

Qlianto a terminologia, nossa legislacao é atual-
mente bastante clara sem que possa afirmar-se
por isto que nao existam vocabulos antiquados ou
ambiguos. A aposentadcwia é palavral que ex-
pressa ou o instituto (sentido amplo) ou o bene-
ficio direto em geral (sentido restrito) ; a reforma
se usa com esta Ultima acepcao na esfera militar
e para o pessoal de policia; a pensao se emprega
em geral como nome do beneficio indireto (aos
familiares), dentro do regime e como nome dos
atos graciosos do Parlamento (pensdes por graca
especial ), fora do regime e das coberturas de ris-
cos nao contributivas (Pensoes a Velhice) (37).

De graca, mercé ou prémio, ao implantar-se o
regime contributivo com separacao e administra-
cao propria de fundos mediante Caixas, as apo-
sentadorias robusteceram a idéia de um direito até
chegar a adquirir, por alguma manifestacao legal
e através de mais de uma opinido, o carater de
um direito coniiratual (38). Se bem que esta tese
individualista nao se tenha imposto, o Estado.

(35) Em idéntico processo acaba de culminar o re-
gime argentino ao intervir nas Caixas Nacionais organiza-
das pelas leis n.°s 4.349 (de Aposentadorias e Pensoes
Civis), 10.650 (de Aposentadorias e Pensoes de Empre~
gados Ferroviarios), 11.11C (de Emprésas Particulares de
Servicos Puablicos), 11.575 (de Aposentadorias Banca-
rias), 12.581 (de Aposentadorias de Periodistas), ¢ 12.612
(Aposentadorias, Pensoes e Reformas da Marinha Mer-
cante Nacional),"dissolver suas Diretorias e criar o Con-
selho Nacional de Previdéncia Social. Decreto n.° 10.429,
de 25 de abril de 1944.

No Brasil substituiu-se o sistema de montepios de fun-
cionarios publicos em 1926 “por um novo regime de pe-
culios baseado nas institui¢oss de seguro’’. O Decreto
n.° 5.128 criou o “Instituto de Previdéncia dos Funciona-
rios Puablicos da Uniao’” que, em 1934, se transforma em
I.P.A.S.E. (“Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos
Servidores do Estado). Ver BRANDAO CAVALCANTI, op.
cit., vol. III, pags. 355 e seguintes.

(36) Sobre o aspecto organico, ver cap. III.

(37) Ver nossos Estudios, cap. I, n% 4 ¢ seguintes.

(38) “Declara-se que os fundos e rendas dessa Caixa
sao propriedade das pessoas compreendidas nas disposi-
coes da presente lei...” (Art. 1° da lei n.° 4.349, de
20 de setembro de 1904, que criou a Caixa Nacional de
Aposentadorias Civis e Pensdes Civis da Argentina) ,

Ver ALFREDO BOCAGE, O direito adquirido a aposenta-
doria é um direito contratual, sagrado, primério, patrimo-
nial,..” — Montevidéo, junho de 1933,
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evoluindo, transformou a inatividade em um di-
reito social de origem constitucional (39).

De simx;les cobertura dos riscos de velhice & in-

validez, a inatividade foi adquirindo profundida-
de, abarcando maior nimero de riscos até chegar
a borda do conceito de Seguro Soci‘al.

(39) “Art. 58 — As aposentadorias gerais e seguros

sociais se organizaram para garantir a todos os trabalha-.

dores, patroes, empregados e operarios, reformas adequa-
das e subsidios para os casos de acidentes, doenca, inva-
lidez, desocupacao forcada, etc.; e a suas familias, em caso
de morte, a pensao correspondente.

y :
Por fim, de instituto tutelar de um grupo redu-
zido de funcionarios, passou a proteger a totali-
dade da funcao publica; depois, saindo de sua
fonte histérica, passou a amparar o pessoal dos
servicos publicos e, em um passo final, a compre-
ender toda a classe trabalhadora em um efetivo
regime de aposentadorias gerais.

A pensao a velhice constitui um direito para aquéle
que alcance o limite da idade produtiva, depois de larga
permanéncia no pais e careca de recursos para suprir as
suas necessidades’’,
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