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As bases de organizacdo do seguro social

O autor do presente artigo, que ora ini-
cia sua colaboracdo na “Revista do Servigo
Publico”, é um especialista de grande reno-
me em matéria de previdéncia, especialmente
no campo do seguro social.

Doutor em direito (1925) pela Univer
sidade de Viena, fai, em 1930, assistente do
famoso prof. Kelsen (Direito Publico e In-
ternacional ) .

De 1931 a 1941 exerceu sua atividade
como técnico da Reparticao Internacional do
Trabalho (Genebra), na Seccao de Seguros
Sociais, onde colaborou ativamente na pre-
paracdo de vdrias convencoes internacionais
de previdéncia e na publicagao de relatérios
técnicos, livros, estudos, etc., editados pelo
B. I. T., e em missoes técnicas.

Foi secretario geral adjunto da “Confé-
rence Internationale de la Mutualité et des
Assurances Sociales”, em Genebra; redator-
chefe da “Revue Internationale de la Théorie
du Droit” (Genéve) de 1933 a 1940; mem-
bro de diferentes sociedades cientificas (Ins-
titut International de Philosophie du Droit
et Sociologie ]tiridique, Paris; Instituto Ar-
gentino de Filosofia Juridica y Social, Buenos
Aires, etc.).

E autor de numerosas publicacbes em
francés, alemao, italiano, espanhol, portu-
gués, etc., sobre assuntos de previdéncia so-
cial.

No Brasil, onde reside atualmente, exerce
sua atividade como assistente técnico do Ins-
tituto de Aposentadoria e Pensoes dos Em-
pregados em Transportes e Cargas.

1. — O seguro social faz parte integrante da
politica social moderna de todos os paises civili-
zados, qualquer que seja a sua estrutura econo-

mica e orientacao ideoldgica. Constitue ele um

mecanismo peculiar destinado a garantir uma
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mais justa distribuicao dos bens entre os membros
de uma determinada comunidade e economia na-
cional.

Tal distribuicdo, ou antes: redistribuicdo, tor-
na-se particularmente premente quando as vicis-
situdes da vida ameacam, com a capacidade de
trabalho, a capacidade de ganho das classes me-
nos favorecidas de recursos. Intervem entao o se-
guro social com os beneficios em dinheiro e em
natura, chamados a compensar ou mesmo a evi-
tar a perda ou a diminuicao da capacidade pro-
dutiva dos economicamente fracos.

A finalidade precipua do seguro social con-
siste, pois, na concessao de beneficios. A forma e
o valor, monetério e moral, destes dependem dos
recursos que a economia nacional pode dedicar-lhes.

Servir beneficios substanciais ou, pelo me-
nos, suficientes aos que deles necessitam e cons-
tituir os recursos indispensaveis a cobertura de

tal onus — eis o problema central do seguro so-
cial. ¥
2. — Afim de resolvé-lo, é indispensavel or-

ganizar o funcionamento do seguro social, pelo
menos sob os dois aspectos seguintes: agrupar
as pessoas a serem amparadas na hipétese da
realizacao do risco, e agrupar tambem as pessoas
que teem de concorrer para a formacgao dos ca-
pitais necessarios. Em outras palavras: tem que
ser determinado o campo de aplicacdo do se-
guro social, e definido o seu sistema de arreca-
dacdo de contribuicdes.

O circulo das pessoas sujeitas ao seguro pode
ser fixado pela espontinea vontade dos interes-
sados ou, ao contrario, pelos poderes publicos: se-
guro voluntério ou facultativo — seguro compul-
sério ou obrigatério. Neste tiltimo caso, 0 amparo
pode estender-se ou a populacdo inteira (seguro
nacional), ou a grupos definidos por lei (seguro
dos assalariados, dos camponeses, etc.), sendo
que o critério adotado dependera de condicdes so-
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ciolégicas, como, p. ex., da riqueza do pais, do
grau de indigéncia e de educagao do povo, das
correntes politicas, etc.

O circulo das pessoas que financeiramente
contribuem para a manutencao do seguro social
nao coincide, necessariaménte, com o dos ampa-
rados. No seguro obrigatorio, cujos beneficios ficam
reservados as classes proletarias e que consti-
tue, hoje em dia, a forma mais divulgada de se-
guro social, o onus é, formalmente, distribuido
entre os assalariados e os empregados, sendo po-
rem, nao raro, uma parte dos encargos assumida
pela comunidade nacional consubstanciada no Es-
tado (fisco), ou mesmo deixado o custeio inteiro
aos patroes dos empregados protegidos, como
acontece comumente na reparacao dos acidentes
do trabalho.

3. — A organizacdo do funcionamento do
seguro social, tanto na parte dos eventualmente
beneficiados quanto na dos contribuintes, cabe,
pois, um papel essencial de cujo desempenho de-
pende o sucesso, ou o fracasso, da atuacao social
dum regime e a observacao, ou o desrespeito, da
legislacao protetora dos humildes. Enquanto, po-
rem, as questoes legais e médicas, atuariais e fi-
nanceiras, demograficas e sanitarias desde muito
preocuparam os estudiosos do seguro social, os
problemas administrativos e organizatorios, em-
bora basicos e importantissimos, foram por longo
tempo descuidados. Este fato, todavia, se bem
que deploravel, nao é surpreendente: até ha pouco
niao havia, nem no Brasil nem na maioria dos
paises estrangeiros, um nimero suficiente de es-
pecialistas e técnicos experimentados em assuntos
de administracdo e organizaciao do seguro social,
de maneira que qualquer bacharel em direito ou
engenheiro civil, por ter instalado um servico bu-
rocratico ou redigido um regimento interno, con-
seguia fazer passar-se porwentendido em maté-
rias das quais os outros compreendiam menos
ainda. A confusdo doutrinaria, os preconceitos
teéricos e as disputas escolasticas, que tanto pre-
judicaram o aperfeicoamento e o desenvolvimento
da previdéncia social, resultam em grande parte
do descuido que a elite intelectual demonstrou
para com os aspectos da organizacao técnica e da
administracdo racional do seguro social.

Nestas condigoes, nao parecera talvez empre-
endimento académico e mero prazer de sistema-
tizar procedermos a um exame cientifico das ba-
ses de organizacao do seguro social, partindo das

nocoes elementares e resumindo as numerosas va-
riedades que a pratica em diferentes paises pro-
duziu na sua estrutura administrativa.

4. — O agrupamento das pessoas vinculadas
ao seguro social, seja como futuros beneficiarios,
seja como contribuintes atuais, converge para um
centro, credor das cotizacoes e devedor dos bene-
ficios, chamado “instituicao de seguro”. Enquanto
no seguro voluntario a criacao das instituicoes de
seguro pode ser confiada a iniciativa particular

- de individuos filantropos ou de sociedades benefi-

centes, no seguro compulsorio o Estado, que esta-
belece a obrigatoriedade do seguro, deve, eviden-
temente, tomar providéncias afim de garantir, em
todas as circunstancias, o cumprimento das dispo-
sicoes legais sobre a filiacao.

Surge entdo o problema da escolha, visto que
o legislador pode optar entre trés critérios basicos
para a formacao das instituicoes de seguro social:
Pode ele encarregar dos servigos decorrentes da
legislaééo social entidades particdlares, ‘maxime
companhias de seguro privado (comercial), ou
confia-los a reparticoes publicas, as vezes a orgaos
estatais especializados, ou enfim criar entes au-
tonomos, paraestatais, autarquicos, em principio
instituidos com o uUnico objetivo de aplicar o se-
guro social.

As trés modalidades foram. praticamente
aproveitadas, e cada uma ofereceu, em certas
condicoes, vantagens inegaveis.

Assim, numa época na qual em muitos Es-
tados o encadeamento dos servicos publicos so-
ciais ainda nao havia atingido uma densidade
suficiente, as companhias de seguro privado muito
contribuiram, com as suas carteiras de seguro-
acidentes, para a aplicacao efetiva da legislacao
sobre a reparacao dos acidentes do trabalho. A
evolucao deste ramo de seguro social no préprio
Brasil, onde s6 recentemente se poude cogitar em
transferir paulatinamente a cobertura do risco
acidente do trabalho das companhias particulares
a Institutos paraestatais (1), comprova a nossa
assercao.

Do mesmo modo, a encampacao do seguro
social por parte dos poderes publicos deu, tendo

(1) Cf. HELVECIO XAVIER LOPES: Os acidentes do
trabalho e os Institutos de Previdéncia Social, Rio de Ja-
neiro, 1942; cf. porem tambem: SINDICATO DOS SEGURA-
DORES DO RIO DE JANEIRO: Acidentes do T'rabalho, Rio de
Janeiro, 1939.
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em vista a situacdo particular dos paises e dos
regimes de seguro em questdo, resultados satis-
fatérios, como o confirma, p. ex., a experiéncia
do seguro nacional na Suécia (2) ou a do seguro-
invalidez na Dinamarca

De maneira geral, porem, a grande maioria
dos sistemas de seguro social adotou a gestdo es-
tatal delegada (3), e esta foi tambem a solucdo
preconizada por conferéncias internacionais (4)
e congressos técnicos (5).

5. — Numa brilhante e exaustiva Exposi-
cdo de Motivos, relacionada ao caso da isencao tri-
butéria do I. P. A. S. E., o Departamento Ad-
ministrativo do Servico Publico recentemente
examinou os tracos caracteristicos das “institui-
coes autarquicas de interesse coletivo” as quais,
“representando um recurso técnico organizacional
contra... o congestionamento administrativo”,
cabe “a execucdo de servico publico de carater
técnico especial” (6). Numa outra ndo menos in-
teressante Exposicdo de Motivos, esta relativa a
concessdao de abonos aos chefes de familias nume-
rosas, a mesma alta reparticdo federal manifestou
sua adesao a administracdo estatal delegada do
seguro social, afirmando que “criando as autar-
quias no campo da previdéncia social... tem o
Governo Federal evitado a execucdo direta
desses servicos e, parece-nos, tem esta norma de
acéo sido bem aceita por todos” (7).

Fica assim evidenciado que no Brasil como
em quase todos os outros paises a preferéncia
sera dada, para a aplicacao do seguro social, as
instituicoes de direito puablico, com personalidade

(2) Cf. ADMINISTRATION DU TRAVAIL ET DE LA PRE-
VOYANCE SOCIALE: Législation et activités sociales en Sué-
de. Apercu publié sur mandat du Gouvernement Suédois,
Stockholm, 1939. X

(3) Cf. OSCAR SARAIVA: Organizacao da Adminis-
tracdo Delegada, publicacdo do D.A.S.P., Rio de Janeiro,
1942.

(4) Cf. os respectivos textos das decisoes da Con-
feréncia Internacional do Trabalho em: The Internatio-
nal Labour Code 1939, art. 502, 511, 536, 567 (Internatio-
nal Labour Office, Montreal 1941). Cf. tambem: Infer-
American Social Insurance Code (Consolidated Santiago-
Havana Resolutions concerning the Fundamental Princi-
ples of Social Insurance) art. 52, 53, 107-110 (ibidem).

(5) Cf. CONFERENCE INTERNATIONALE DE LA Mu-
TUALITE ET DES ASSURANCES SOCIALES: Résolution adoptée
par la Ille Assemblée Générale (Zurich 1929); Résolu-
tion adoptée par la VIle Assemblée Générale (Prague
1936) .

(6) Didrio Oficial (Seccao I), 13 de outubro de 1942,
pag. 15.255.

(7) Diario Oficial (Seccdo I), 29 de outubro de
1942, pags. 16.022/3. 7

juridica, porem organicamente distintas das re-
particoes estatais.

Tendo a questao preliminar resolvida em fa-
vor da gestdao descentralizada, cuja intima ligacao
com a ideologia democratica ndo precisa ser lem-
brada (8), o legislador tem que determinar os
critérios que devem presidir ao agrupamento das
pessoas ligadas ao seguro obrigatério, nas institui-
coes encarregadas da arrecadacao das contribui-
coes e da concessao dos beneficios.

Teoricamente, qualquer um dos varios ti-
pos que se apresentam ao raciocinio abstrato po-
deria ser aceito para tal determinacao. Na reali-
dade, porem, a escolha recaird sobre o modo de
organizacao que melhor se adapte as condicoes
sociais, administrativas e politicas de cada pais.
Nao existem, nem podem existir, solucdes unifor-
mes e imutaveis que indicassem, de uma vez para
sempre e para todos os regimes de seguro social,
a melhor forma de organizacio administrativa,
tendo em vista a diferenca das possibilidades e
necessidades em cada Estado e a grande varie-
dade do meio social abrangido pelo seguro.

6. — A impossibilidade de indicar uma so-
lucéo “passe-partout” nao deve, todavia, impedir
um estudo imparcial dos diferentes sistemas ex-
perimentados. Ao contrario, a comparacdo das
suas vantagens e dos seus inconvenientes s6 pode
redundar em beneficio do constante aperfeicoa-
mento do regime patricio de seguro social, que

devera evoluir com o desenvolvimento geral do
Pais.

Alias, um exame das possiveis bases admi-
nistrativas do seguro social tanto mais se justifica
quanto uma corrente recente tenta incumbir as
instituicoes de seguro de tarefas transcendentes &
sua finalidade primordial, encarregando-as de fun-
coes préprias a administracao geral do Estado 9).
Nestas condi¢des uma revisio dos fundamentos
organizatérios do seguro social impor-se-a, para
melhor acomoda-los as novas competéncias mais

(8) Cf. KELSEN: Teoria geral do Estado, Sao Paulo,
1938, e, do mesmo autor: Centralization and Decentrali-
zation, em: Authority and the Individual, Harvard Ter-
centenary Publications, Cambridge, 1937.

(9) Cf. por exemplo o projeto de regulamentacdao do
art. 29 do decreto-lei n. 3.200, de 19 de abril de 1941,
e a citada Exposicio de Motivos do D.A.S.P.; vide tam-
bem o art. 6.° do decreto-lei n. 4.789, de 5 de outubro
de 1942, que encarregou as instituicoes de previdéncia de
tarefas normalmente confiadas aos orgaos do fisco (reco-
lhimento e entrega das “obrigacoes de guerra’).
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vastas que os poderes publicos outorgam aos ins-
titutos de previdéncia.

Do outro lado, a experiéncia feita com os di-
ferentes tipos de organizacao administrativa do
seguro social tambem podera revelar-nos os li-
mites que a progressiva extensao extrafuncional
dos misteres das instituicoes de seguro nao de-
vera ultrapassar, sob pena de comprometer o
bom andamento e, até, a estabilidade financeira
do seguro social. Com efeito, ndo se deve es-
perar de um mecanismo, criado para determi-
nados fins, o cumprimento de funcdes que lhe
sao fundamentalmente alheias.

Para determinar o agrupamento no seguro
social, o legislador pode recorrer a quatro ou cinco
tipos elementares (10). Passemos a examina-los
rapidamente, sem entrar em pormenores juridi-
cos nem em especulagbes metafisicas.

7. — Um tipo absolutamente particular ao
espirito individualistico dos ingleses e s6 compre-
ensivel a luz da evolucdo histérica da previdéncia

social britanica constitue o sistema de organizacao-

adotado pelo “National Insurance Act, 1911” e
mantido pelo “National Health Insurance Act,
1920”. Ambas essas leis confiam a gestdo do se-
guro (invalidez e doenca) as “approved societies”,
podendo ser reconhecidas, pelo governo, as socie-
dades dependentes de companhias de seguro co-
mercial (“collecting societies”), as caixas criadas
pelos sindicatos ou pelas empresas ,e as sociedades
mutualisticas (“friendly societies”).

Os' segurados podem livremente escolher a
instituicao que lhes convier, bem como estas po-
dem recusar qualquer pedido de admissao (salvo
por motivo de idade). O que neste sistema é re-
almente surpreendente é que um regime de se-
guro obrigatdrio possa funcionar na base da livre
constituicao das instituicoes de seguro e da livre
escolha do orgao segurador por parte dos segura-
dos. E verdade que para os recalcitrantes foi pre-
vista uma seccdo especial de “deposit contribu-
tors”, administrada pelos orgacs locais do minis-
tério de saude, mas a sua importancia pratica é
limitadissima, visto a quase totalidade dos segu-
rados se terem filiado a uma “approved society” .

Enquanto para as instituicoes fundadas pelas
companhias de seguro, pelos sindicatos ou pelas

(10) Cf. METALL: O agrupamento dos segurados no
seguro-doenga, “Revista do Trabalho’’, ano IX, 1941, n. 8.

empresas o critério de organizacao é implicado
no ato de criacéo, as sociedades mutualisticas teem
como fundamento a afinidade da orientacao, re-
ligiosa, politica ou moral, dos associados.

8. — Um outro sistema de agrupamento
para o seguro social foi adotado pelas legislagoes
da Europa Central onde, sob influéncia do exem-
plo alemao, varios paises, como, p. ex., a Austria,
a Bélgica, a Hungria, o Luxemburgo a Polonia,
a Tchecoslovaquia e a Iugoslavia criaram regi-
mes de seguro e instituicoes de previdéncia se-
parados para as duas grandes classes sociais de
assalariados, os trabalhadores bracais e os em-
pregados. No hemisfério ocidental, o Chile se
inspirou na mesma distingao.

Nestes paises existe, efetivamente, uma sepa-
racao assas nitida entre “Arbeiter” (“ouvriers”),
de um lado, e “Angestellete” (“employés”), do
outro, distincao que se traduz nao somente em
preconceitos sociais fortemente arraigados entre “os
proletarios com ou sem colarinho alto”, mas tam-
bem nos habitos de moradia e de alimentacdo e
no nivel geral de vida e de salario. Como, em
consequéncia disso, os coeficientes de morbidez,
mortalidade e natalidade variam entre as duas
classes, os citados legisladores nao negligenciaram
esta separacao social na implantacdao do seguro,
e nao somente no que diz respeito a taxa de con-
tribuicoes e ao montante dos beneficios (o que a
Italia fez com a reforma de 14 de abril de 1939),
mas tambem na estrutura administrativa do se-
guro, criando instituicoes distintas para os empre-
gados e para OS Operarios.

Repercussées longinquas desta distingao en-
contram-se em legislacoes que, embora inspiran-
do-se em outros critérios organizatérios para a
formacédo das instituicoes de seguro, garantem, nos
conselhos administrativos das autarquias sociais,
uma representacao separada aos empregados e aos
trabalhadores bracais, como aconteceu por exem-
plo no Equador com os “representantes de los em-
pleados” e “representantes de los obreros” na
“Caja del Seguro de Empleados - Privados y
Obre_ros”.

9. — As formas de organizacao do segura
social acima resumidas nao encontraram no Brasil,
como, alids, em muitos outros paises americanos,
as pressuposicoes necessarias para serem aceitas
quando, “depois da primeira guerra mundial e em
consequéncia das profundas alteracoes econdémicas
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e sociais por ela causadas, a idéia do seguro social
comecou tambem a lancar raizes no nosso hemis-
fério” (11). Aqui o legislador nao se chocou con-
tra os entraves de organismos da previdéncia li-
vre preexistentes a4 implantacdo do regime de se-
guro obrigatério, como na Gra-Bretanha, nem
tinha de tomar em conta a existéncia de camadas
distintas entre os assalariados, como na Europa
Central, berco do seguro compulsério.

Em compensacio, a enorme extensao territo-
rial, a incompreensao do alcance social das novas
medidas protetoras por parte dos proprios bene-
ficiados, e as falhas no ainda novo aparelho admi-
nistrativo estatal, dificultaram grandemente, no
inicio, o ajuste da técnica previdencial ao ambi-
ente nacional. Como expediente apresentou-se
uma forma de organizacao do seguro social que
bem se enquadrou nas concepgoes um tanto pa-
triarcais, entdo reinantes a respeito da politica
social e que, alem disso, correspondia a implan-

tacdo paulatina do seguro, por sua vez motivada,

até um certo ponto, pelos obstaculos de organi-
zacao.

Foi com a instalacdo de caixas de empresas,
admitida em certos casos excepcionais tambem
por algumas leis européias (12), que a Argentina
iniciou, pela lei n. 9.653, de 30 de junho de 1915,
o amparo dos ferrovidrios. Do mesmo modo, a

célebre “lei Eloy Chaves” (n. 4.682, de 24 de ja- -

neiro de 1923) criou no Brasil, em cada uma das
empresas de estradas de ferro existentes no pais,
uma Caixa de Aposentadoria.

Rigorosamente aplicado, tal sistema exigiria
a formacdo de uma instituicdo de seguro em cada
empresa, qualquer que fosse o niimero de seus as-
salariados — resultado evidentemente absurdo e
incompativel com os preceitos atuariais que nao
podem renunciar ao funcionamento da lei do
grande nimero, base de todo seguro. Por isso,
o sistema das caixas de empresas foi em seguida
adaptado, agrupando-se em torno de uma caixa 0s
assalariados de varias empresas congéneres.

Sem embargo, continua a ser critério para a
filiacdo ao seguro o vinculo que liga o trabalha-
dor a uma empresa determinada.

(11) MinisTERIO DO TRABALHO, INDGSTRIA E. CoO-
MERCIO: Aspectos e Evolucao dos Seguros Sociais no Bra-
sil, Rio de Janeiro, 1942.

(12) Cf. por exemplo a lei tchescoslovaca, de 9 de
outubro de 1924; mas o niimero destas caixas de empresa
nao ultrapassou 6% do total, sendo o dos filiados a tais
caixas inferior a 1,3%: Statistika nemocenského pojisteni
za rok 1936, Praha, 1937.

As vantagens deste sistema de organizacde
bem como os seus graves defeitos apaixonaram,
numa época agora remota, as discussdes politicas e
parlamentares. Sem incorrer em uma injustica
histérica, temos que reconhecer que a possibili-
dade de abusos, a insuficiéncia numérica de segu-
rados mormente nas “caixinhas”, o encarecimento
das despesas administrativas devido a multipli-
cacao das instituicoes de seguro, a aversao dos as-
sociados contra a amalgamacao da gestao da caixa
com o servico do pessoal da empresa, e uma sé-
rie de dificuldades técnicas e organizatérias resul-
tantes dos casos de mudanca de emprego nao con-
seguem compensar as facilidades de fiscalizacao
que a organizacao generalizada do seguro na base
de caixas de empresas possa oferecer (13). Atu-
almente, o declinio das caixas de empresas é um
fato inegavel, tanto no- Brasil onde a progressiva
incorporacao e fusao reduziram o seu ntmero de
178 em 1936 a 82 em 1941, quanto no estran-
geiro (14).

10. — Quando, em 29 de junho de 1933,
foi criado, pelo decreto n. 22.872, o primeiro
Instituto de Aposentadoria no Brasil, o dos Mari-
timos, o rumo da organizacdo da previdéncia so-
cial brasileira tomou uma nova orientacdo. -Foi
“abandonado o regime, até entdo vigente, das

~ Caixas, que protegiam os empregados de uma

mesma empresa, distribuidos por um mesmo Es-
tado ou regiao”, e o Governo “decidiu corajosa-
mente agrupar, na protecao dos Institutos, os em-
pregados de atividades profissionais idénticas, se-

melhantes, ou anexas, disseminados por todo ter-
ritério nacional” (15).

O carater organico do seguro social apoia-se,
neste sistema, no critério profissional, sendo pre-
vista, para cada setor de atividade econémica, uma

(13) Cf. BUREAU INTERNATIONAL DU TRAVAIL: L’as-
surance-malade obligatoire, Geneve, 1927, e da mesma re-
particao: L’assurance — invalidité — vieillesse — déces,
Geneve, 1933. Recentemente um ilustre defensor das caixas
de empresas ressurgiu na autoridade de Ruy de Azevedo
Sodré: A funcao educacional das caixas de empresas, “Re-
vista de Direito-Social”, ano I, 1941, n. 4.

(14) A este propoésito merece ser mencionado que, na
Colémbia, o projeto de lei criando o seguro social foi
vetado pelo Presidente da Repiblica precisamente por
haver permitido o funcionamento de caixas de )empresas;
cf. as “objeciones” em Repiblica da Colémbia: Anales del
Senado (1939), pags. 1.593/4, e METALL: O seguro-
doenca na América do Sul, “Boletim .do Ministério do
Trabalho, Indistria e Comércio’”, ano VII, 1941, n. 82.

(15) HEeLvECIO XAVIER LOPES: A previdéncia social,

(i'); 2grandes problemas nacionais, vol. I, Rio de Janeiro,
42.
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Gnica instituicio de seguro, com competéncia ex-
clusiva sobre todos os que se dedicam a determi-

nada profissao.

A organizacdo do seguro sob base profissio-
nal ja fez a prova de fogo. Basta lembrar que
muitas nacoes, encontrando dificuldades em im-
plantar o seguro social no ambiente agricola, cria-
ram instituicoes particulares para os trabalhadores
da agricultura; isto se deu, p. ex., na Austria e na
Franca. Outros regimes de seguro especiais, na
base profissional, foram previstos em favor dos
mineiros (Alemanha, Austria, Bélgica, Franca,
Hungria, Paises-Baixos, Tchecoslovaquia, Uniao
Soviética, Iugoslavia), ou em favor dos assalaria-
dos em transportes (p. ex. Alemanha, Austria,
Cuba, Uniao Soviética).

A organizacdo profissional do seguro social
baseia-se em varias consideracoes, ‘nem todas de
cunho técnico mas, nem por isso, decerto, despre-
ziveis. E um fato indiscutivel que em certas pro-

fissdes existe um “esprit de corps”, uma conciéncia

de coesao tao forte que bem podia ser aproveitada
tanto para a organizacao sindical quanto para o
agrupamento dos segurados, facilitando destarte a
atuacao administrativa. Tambem nao é possivel
negar que a incidéncia dos riscos, especialmente a
de invalidez temporaria e permanente, depende em
larga escala da profissao, de maneira que a concen-
tracao de riscos analogos na mesma instituicao tem
a vantagem de uma maior homogeneidade e per-
mite uma avaliacao atuarial mais acertada, bem
como, em consequéncia disso, uma melhor adapta-
cao da taxa de contribuicoes e da estrutura dos
beneficios as necessidades do meio profissional:
cabalmente comprova-o a fixacao, no seguro con-
tra os acidentes do trabalho, de classes de contri-
buicao graduadas conforme o risco especifico das
profissdes. Outros argumentos em favor das ins-
tituicoes profissionais sdo de indole politica, como,
p. ex., quando se invoca o fato de elas melhor
se enquadrarem na organizacdo administrativa
dos paises propensos, como o Brasil, a uma consti-
tuicao corporativa e representativa - profissio-
nal (16). Finalmente revelou-se a organizacdo

(16) Cf. HANs KLINGHOFFER: La Pensée Politique
du Président Getulio Vargas, Rio de Janeiro, 1942, espe-
cialmente os discursos do Presidente da Repiblica citados
nas pags. 179 a 182.

profissional como um meio particularmente adap-
tado a extensao progressiva do seguro social a se-
tores, por sua dispersao ou fraqueza econdmica,
refratarios a previdéncia, como, p. ex., a agricul-

tura.

O critério profissional sobre que se assenta o
seguro social nao coincide necessariamente com o
escolhido para outros fins de organizacdo adminis-
trativa, p. ex. para a representacao dos varios ra-
mos da producgao nacional (art. 57 da Constitui-
cao de 10 de novembro de 1937) ou para o en-
quadramento sindical (17). E de fato, afim de
evitar uma custosa hipertrofia de instituicoes de
seguro, faz-se mister delimitar os ramos profissio-
nais dotados de regimes adminis\trativos separa-
dos, reduzindo-os a um numero restrito de gran-
des tipos de atividades econdémicas (18), como,
p. ex., a industria e o comércio, os transportes e
a mineracao, a marinha mercante, a agricultura, as
profissoes liberais.

Se cada instituicao profissional assim for-
mada interviesse, com a aplicacao das suas reser-
vas, mo respectivo setor econdémico, competir-
lhes-ia, alem das imediatas funcées no campo as-
sistencial, um papel de destaque no surto finan-
ceiro dos diferentes ramos da producao nacional
com cuja situacdo elas, pelo fato da intima convi-
véncia, estdo perfeitamente ao par. Do mesmo
modo, encontram-se inteiradas com as condicoes
sanitarias na profissao, podendo assim orientar a
acao profilatica e curativa da indispensavel assis-
téncia médica.

11. — Em oposicdo a organizacao profissio-
nal do seguro social, as instituicoes de previdéncia
moldadas conforme o critério interprofissional e
investidas ‘de competéncia territorial exclusiva
abrangem todos os segurados, sem ter em conta a
atividade ‘econémica, a camada social ou a ligacao
a uma empresa. O que determina a filiacao é a
execucao de um trabalho assalariado em relacao
com a residéncia ou, por via de regra, com o lugar

de ocupacao.

(17) Cf. RopoLFo PAULA LOPES: L’évolution sociale
au Brésil, les problémes et la législation, Montréal, 1942.

(18) Cf. tambem MACHADO' VIEIRA: Previdéncia
Social, Rio de Janeiro, 1942.
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Os exemplos da Espanha, dos Estados Unidos,
da Italia, do Per, da Rumania e, até um certo
ponto, da Franca, para so citar alguns casos conhe-
cidos, militam em favor da organizacao radical-
mente interprofissional do seguro. Outros paises,
como os da Europa Central e, no continente ame-
ricano, o Chile e o Uruguai, atenuaram os rigores
deste sistema, admitindo-o concomitantemente
com regimes de carater profissional ou, mesmo, ba-
seados na classica distincao entre trabalhadores
bracais e inteletuais. No Brasil, o sistema inter-
profissional foi varias vezes preconizado com vi-
gor e autoridade, sem entretanto lograr a sua con-
sagracao legal (19).

Decerto, ninguem desconhece as vantégens
manifestas, inerentes a organizacao interprofissio-
nal do seguro, tais como facilidades na arreca-
dacao das contribuicoes e na concessao de be-
neficios em natura (assisténcia médica e hospita-
lar), racionalizacao da gestao administrativa pela
simplicidade da delimitacao das competéncias de
cada instituicao, etc.

Mas tambem nao se deve passar sob siléncio
que as instituicoes interprofissionais nao podem,
a priori, ser consideradas como formas de orga-
nizacao absolutamente perfeitas, isentas de vicios
congénitos e indistintamente aplicaveis em todos
os paises. Nao se pode, p. ex., negar que em Es-
tados com grande extensao territorial e densidade
demografica variavel, a organizagao interprofissio-
nal implica ou em uma acentuada centralizacao,
que pode tornar-se prejudicial aos interesses dos
segurados e ao bom funcionamento administra-
tivo do seguro social, ou em uma forte descentra-
lizacao, representada pela constituicio de nume-
rosas instituicoes regionais com uma duvidosa es-
tabilidade financeira, compensada através de um

complicado mecanismo de compensacao.

No primeiro caso, quer dizer quando a ins-
tituicao interprofissional estende a sua atividade

(19) Cf. A. TIXIER: Relatorio, publicado no “Bole-
tim do Ministério do Trabalho, Indastria e Comércio’,
n. 5, 1935. Cf. tambem as propostas orientadas no mes-
mo sentido, admitindo porem uma solucdo transitéria em
parte parecida com o sistema atual, de HENRIQUE EBOLI:
A organizacao das imstituicoes de seguros sociais no Brasil,
no mesmo “Boletim”, ano V, 1939, n. 55,

ao territério nacional inteiro (20), o desenvolvi-
mento do seguro social pode ser seriamente entra-
vado, se o grau da evolucdo econodmica e social
nas diferentes regices do pais varia: devendo en-
globar todos os assalariados sem distincao de pro-
fissao (excetuando-se, eventualmente, s6 a agri-
cultura), e em todas as partes do pais, o nivel de
amparo calcado sobre as contingéncias da regiao
mais atrasada prejudicaria os trabalhadores nas
zonas mais avancadas, enquanto o regime de se-
guro fracassaria nas regioes menos evoluidas se
fosse orientado segundo o que em outras zonas
seria perfeitamente viavel. Em paises novos, com
uma estrutura econémica e administrativa desigual,
a organizacao interprofissional do seguro s6 pode
ser implantada por etapas, como foi previsto na
lei do Pertt (n. 8.433, de 12 de agosto de 1936,
art. 1.° das disposicoes transitérias) e na da Ve-
nezuela (de 14 de junho de 1940, art. 3.° e 44) °
(21). Que tal introducao gradativa do seguro,
se bem que imposta pelas exigéncias, nao € bem
vista nos paises orgulhosos de sua unidade na-
cional sob todos os aspectos, nao precisa ser ex-
plicado, bem como nao é necessario insistir so-
bre as inconveniéncias que apresenta para a
economia a diversidade dos encargos sociais no
interior do mesmo pais.

Quando, porem, as instituicOes interprofis-
sionais nao podem exercer a sua atividade alem
de um municipio ou de uma regidao, as migra-
coes internas nao somente comportam frequen-
tes transferéncias incomodas para os segurados

(20) E’ um erro muito comum confundir a organiza-
cao inter-profissional com a territorial e equiparar as ins-
tituicoes interprofissionais com os organismos regionais

‘ ou locais. Este equivoco conduz a um juizo menos exato.

Qualquer instituicao de seguro tem que ter uma base ter-
ritorial, tanto a interprofissional quanto a profissional ou
a de outro critério determinativo da sua organizacao, pois
toda norma, portanto tambem a que cria a instituicao de
seguro, deve satisfazer ao sistema de coordenadas juridi-
cas, indicando o seu dominio pessoal, real, temporal e ter-
ritorial.

(21) Cf. Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley
de Seguro Social Obligatorio, Gazeta Oficial de los Es-
tados Unidos de Venezuela, 24 de julio de 1940, p. 12:
“Es imposible introducir el Seguro Social simultaneamente
en todo el territorio nacional. Por tal motivo, se propone
comenzar por el Districto Federal y después de algin
tiempo... se propone extenderlo a los centros méas impor-
tantes desde el punto de vista industrial y comercial...
La Extension del Seguro para abarcar las demas regiones
del pais serda hecha a medida que lo permitan las posi-
bilidades de la Institucion Central’.
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e para a administracao, mas prejudicam tambem
os fundamentos atuariais e econdmicos das ins-
tituicoes de seguro, das quais muitas, sedeadas
em zonas escassamente povoadas, dificilmente po-
~ derao reunir um efetivo de associados exigido pela
lei do grande ntimero. A multiplicidade de institui-
coes, mesmo se restritas a uma por cada Estado ou
por outra grande subdivisao territorial do pais,
criaria, no campo assistencial um bairrismo e uma
dispendiosa burocracia. Basta pensar no que acon-
teceria se, no Brasil, cada Estado tivesse a “sua”
insﬁtuigéo interprofissional de seguro, e como seria
diferente o aspecto e o funcionamento da previdén-
cia no Amazonas e em Sao Paulo, no Piaui e no
Rio Grande do Sul. Somente uma enorme e mons-
truosa super-instituicao na Capital Federal pode-
ria igualar as profundas divergéncias de um tal sis-
tema, com todos os inconvenientes, ja apontados,
de uma centralizacao excessiva.

12. — Como resultado do que acima foi ex-
posto de maneira rapida, negligenciando, em favor
de uma melhor clareza dos aspectos essenciais,
muitos argumentos pro e contra, impoe-se a con-
clusao de que a estrutura administrativa do seguro
social é um dos mais delicados problemas de orga-
nizacao publica. Cada nagao tem que o resolver
conforme as suas tradicoes nacionais, a luz das suas
exigéncias econémicas, e tendo em conta as suas
possibilidades administrativas e necessidades so-
ciais.

Seria lisonja inhabil sustentar que a solucao
brasileira seja isenta de defeitos e nao possa ser
aperfeicoada. Mas, no fim de contas, o sistema
de organizacao do seguro social que o Brasil ado-
tou se adapta perfeitamente as realidades do pais
e se distingue, pela sua eficiéncia, de muitos re-
gimes de previdéncia de outras nacoes, européias
e americanas. :



