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ABONOS FAMILIARES

I. NO BRASIL

DECRETO n. 12.299, de 22 de abril de

1943 (1), regulamentando o art. 29 do de-
creto-lei n. 3.200, que dispos sobre a organizacao
e protecao da familia (2), constitue, sem divida
alguma, uma das mais extensas e mais interessan-
tes reformas adotadas pela politica social brasi-
leira.

Proponho-me submeter ésse diploma legal a
uma ligeira analise, para, em seguida, num breve
estudo retrospectivo, relancear os olhos sébre a
origem, histéria e “filosofia social” désse setor, re-
lativamente novo, da legislagcdo social, e voltar,
por fim, ao exame dos principios basicos do abono
familiar peculiares a realizacdo brasileira da re-
forma em questao.

* *

De inicio, é preciso salientar que o seu campo
de aplicacdo é vastissimo. Abrange ndo somente
o operariado urbano — clientela exclusiva da qua-
se totalidade das medidas de protecao trabalhis-
ta brasileira — mas a populacao nacional em
geral. Serao, em particular, beneficiadas todas
as familias numerosas que, em virtude de rendas
insuficientes ou nulas, nao possam, com seus pro-
prios recursos, fazer face as despesas de manuten-
cao e educacgao da prole. Isso significa a extensao
simultanea da legislacdo social em dois sentidos.
Nao s6 os assalariados como também os economi-
camente independentes gozardo dos beneficios so-
ciais, e ndo somente os trabalhadores da indstria,
do comércio e dos transportes e ramos conexos,
mas também os da agricultura, serdo abrangidos
por essa nova forma de assisténcia. A protecdo dos
abonos familiares estender-se-a aos economicamente
fracos, aos componentes das classes menos afortu-

(1) Didrio Oficial de 27 de abril de 1943, paginas
6.401-6.403.

(2) Didrio Oficial de 19 de abril de 1941, paginas
7.734-7.737.
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nadas da populacao. O que se tornava imprescin-
divel, nessas condicoes, era o estabelecimento de
um limite de retribui¢Oes, objetivo, razoavel e, ao
mesmo tempo, flexivel, que habilite os pais de fa-
milias numerosas a se beneficiarem dos favores da
lei. O primeiro ante-projeto dessa reforma, elabo-
rado pelo Ministério do Trabalho, nao adotou, po-
rém, nenhum limite objetivo da insuficiéncia de
recursos, deixando, por conseguinte, a avaliacao da
situacao econdmica da familia numerosa ao arbi-
trio do orgao encarregado da execucao dessa re-
forma. Ficava, entdo, reservada a éste tltimo a
decisao sobre a questao de saber se, de acérdo com
as idéias basicas do decreto-lei n. 3.200, o chefe
de familia numerosa “percebe retribui¢ao que, de
nenhum modo, baste as necessidades essenciais e
minimas de subsisténcia de sua prole”.

Em virtude das judiciosas sugestdes apresenta-
das pelo D.A.S.P. (3), essa lacuna foi, final-
mente, preenchida pelo Ministério do Trabalho, de
modo particularmente feliz, o que, alias, foi reco-
nhecido por aquele Departamento, na exposi¢ao
de motivos que acompanhou o texto definitivo
désse diploma legal.

O Ministério do Trabalho recorreu, particular-
mente, — em busca duma solucdo capaz de deli-
mitar o grupo de pessoas merecedoras do amparo
— ao excelente instrumento da politica social bra-
sileira: o salario minimo. Este, exprimindo em
importancia. variaveis — segundo condicbes re-
gionais — o mesmo poder de compra, que deve
corresponder sempre ao mesmo padrao minimo de
vida do operario, presta-se, mais do que qualquer
outro meio, a formar a prépria medida aritmética
da insuficiéncia dos recursos da familia numerosa.
A adogao do salario minimo, como ponto de par-
tida do calculo do limite maximo da retribuicio,
além do qual cessa o direito ao abono, pressupde a
fixacao deésse limite acima da prépria importancia

(3) Diario Oficial de 29 de outubro de 1942, paginas

16.022-23 (Item 59: “A definicao é imprecisa’’; Item 60:
“Seria preferivel fixar uma quantia em fungdo da regido,
em vez de procurar um critério subjetivo’).
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do salario minimo. O salario minimo tem o cara-
ter nitidamente individualista, sendo “afastada do
mesmo a idéia do salério familiar” (4). Isso jus-
tifica plenamente a adogdo pelo art. 1.2, § 1.9 do
decreto, como principal condicdo aquisitiva do
abono, do limite de retribuicio do chefe da fami-
lia ndo superior ao doébro do salario minimo. Essa
ligacdo dos abonos familiares ao salario minimo,
na forma de seu suplemento, tem certos preceden-
tes indiretos, em particular na legislacdo vigente
na Nova Zelandia e na Nova Gaélia; nunca, porém,
na evolucao histérica dos abonos familiares, essa
ligacdo foi tao estreita como na solucdo brasileira.
E’ dificil resumir em poucas palavras todas as van-
tagens dessa solucdo. Salientemos, contudo:

a) a elasticidade incomparavel do salario mi-
nimo, a sua adaptabilidade tanto as condicdes lo-
cais de diferentes regides como as alteracdes que
afetam, com o decorrer do tempo, o poder aquisi-
tivo da importancia nominal do salario minimo; e
b) as regras do seu calculo, que permitem verifi-
car se a remuneracao, mesmo paga na maior parte
em natureza (agricultura, servico doméstico), cor-
responde as exigéncias da legislacdo soébre o sa-
lario minimo.

Nao é, todavia, possivel silenciar, a essa altura,
sobre a divida que nos inspira a falta, no texto
atualmente em vigor, de certas conseqiiéncias da
adocdo do salario minimo, as quais — parece-nos
— impoem-se com toda a logica. Se o préprio di-
reito *‘ao abono depende das condicoes econdmicas
acima aludidas — nao uniformes mas, sim, dife-
renciadas segundo regides e localidades — a regu-
lamentagdo des abonos familiares deveria também,
ao que parece, prever a concessao nao dos benefi-
cios num nivel uniforme, mas' diferenciados segun-
do o mesmo critério: maiores para regides com
salario minimo superior e menores — para aque-
las com salario inferior. Com o abono em impor-
tancia idéntica para todos, o valor nominal désse
beneficio ndo correspondera ao valor real, sendo
relativamente maior para as regioes com nivel de
custo de vida inferior (onde vigora, por exemplo,
o salario minimo de 120 cruzeiros) e relativamente
menor para as regioes com custo de vida superior
(onde vigora o salario minimo de 300 cruzeiros) .

Examinando as condigdes aquisitivas do decreto
n. 12.299, convém também salientar que, de

N

(4) Exposicao de motivos do decreto-lei n. 399, de
30 de abril de 1938.

acordo com os dispositivos inequivocos dos §§ 2.°
e 3.° do art. 1.° as familias numerosas farao jus
ao abono nao somente em periodo de atividade
econémica dos seus chefes, mas também a) na
inatividade do chefe “por incapacidade fisica ou
por qualquer outra circunstancia independente da
sua vontade”, como desemprégo, e b) quando, de-
pois do falecimento do seu chefe, a familia ficar
sem arrimo. O gbzo dos beneficios — aposentado-
ria, na primeira das situacoes aludidas, e pensoes,
na segunda — nao exclue, por si sb, o direito ao
abono. Isso, por dois motivos 6bvios:

1) nivel dos beneficios dos seguros sociais, que,
antes da reforma prevista no projeto da lei orga-
nica de Previdéncia Social, podem ser sensivéel-
mente inferiores ao salario minimo;

2) falta de diferenciacao suficiente dos benefi-
cios sociais segundo onus familiares do benefi-
ciario. :

Essa lacuna desaparecera, até um certo ponto,
com a aplicacao do projeto de consolidacdo das
leis de seguros sociais, acima mencionado, em re-
lacdo as pensoes, mas nao em relacdo as aposenta-
dorias, cujo nivel ficaria independente da composi-
¢ao da familia do aposentado.

Pelo decreto-lei n. 3.200, é considerada nume-
rosa a familia com, pelo menos, oito filhos. Essa
condicdo pode parecer, a primeira vista, dificil e
demasiadamente elevada, principalmente se con-
siderarmos que, na maior parte das legislacOes vi-
gentes no estrangeiro, a no¢ao de familia numerosa
se forma a partir de um ntmero muito inferior
aquele: habitualmente dois ou trés filhos. Nao
esquecamos, todavia, o profundo abismo que se-
para o aspecto, tanto estatico quanto dindmico, da
demografia brasileira, das bases demograficas dos
paises europeus que recorreram a ésse instrumento
com o propdsito primordial de incentivar suas na-
talidades deficientes. E’ o caso da Bélgica, onde
a média dos nascimentos em 1936, por 100 mulhe-
res de idade entre 15 e 49 anos, foi de 6,1; ou da
Franca, cuja média foi de 6,2, com diminuicdo
continua dessa proporcao. De outro lado, convém
notar que, a falta de dados estatisticos exatos, que
somente serdo proporcionados quando forem divul-
gados os resultados definitivos do Gltimo recencea-
mento, e sem a experiéncia colhida com a aplica-
cao do decreto n. 12.299, seria pouco aconselha-
vel neste momento, se ndo mesmo perigoso, am-
pliar demasiadamente o campo dos beneficiados.




R4 REVISTA DO SERVICO PUBLICO

Mesnio com essa restricao, fodavja, convém
salientar que, segundo estimativas preliminares, o
numero de familias a serem beneficiadas nao sera
inferior a 100.000, e a despesa total anual nao
sera inferior a 140 milhdes de cruzeiros. Essa ava-
liacao dos provaveis onus do decreto n. 12.299
baseia-se, de um lado, no exame da composicao
das familias dos segurados das Caixas de Aposen-
tadoria e Pensoes, do Instituto dos Bancarios e do
I.P.A.S.E., e de outro lado, nos resultados do
recenseamento no municipio de Ribeirao Preto, que
foi tomado como “amostra representativa”. E’ o
que se depreende da exposicao de motivos do D.
A.S.P., de 20 de outubro de 1942. Entretanto, é
incontestavel que as conclusoes tiradas da observa-
cao de fracao comparativamente tao infima do
total de 8.400.000 familias brasileiras nao podem
ainda dar um quadro exato do namero de benefi-
ciarios e das despesas dessa reforma — tanto mais
que, por varios motivos, seria dificil tratar os asso-
ciados das instituicoes de previdéncia social, ou os
habitantes do municipio acima mencionado, como
amostra tipica da “clientela” do decreto n. 12.299,
‘em virtude de serem essas massas compostas de
populacao exclusivamente urbana, abrangendo tan-
to as camadas superiores da populacao como as in-
feriores.

Nessas condigoes, o legislador viu-se obrigado a
limitar, na primeira fase de atuacao do abono fa-
miliar, a nocao de “familia numerosa”, consideran-
do como tal, para efeitos dessa reforma, as fami-
lias com, pelo menos, 8 filhos até 18 anos de idade
(ou além déste limite, se incapazes de trabalhar),
se nao exercerem qualquer atividade remunerada,
exceto como aprendizes. Esta excecdo tem, evi-
dentemente, o objetivo de fomentar o ensino in-
dustrial dos menores.

A importancia do abono é de Cr$ 100,00 men-
sais, se a familia tiver 8 filhos, e de mais Cr$
20,00 por filho excedente a ésse nimero. Além da
observacao acima consignada, referente a falta de
diferenciacdo regional do abono, parece-nos indi-
cado submeter a um ligeiro exame a propria for-
ma désses beneficios. A assisténcia as familias nu-
merosas aqui prevista é limitada a concessao de
beneficios em espécie. Ora, tudo parece indicar
que, nas etapas posteriores da evolucao désse in-
teressante setor da politica social brasileira, deve-
ria ser examinada a possibilidade de se transfor-
marem os beneficios pecuniarios, em parte ou mes-
mo na sua totalidade, em beneficios em natureza

(géneros alimenticios, roupa, etc.). Essa forma
de auxilio atenderia mais diretamente as princi-
pais necessidades das familias numerosas, reduzin-
do sensivelmente os abusos e fraudes relacionados
com a utilizacao, para fins diferentes (e até mes-
mo nitidamente opostos) daqueles visados pela le-
gislacdo, das importancias recebidas como abono.
Sob o aspecto da higiene infantil, da educacao fi-
sica, intelectual e moral dos menores, essa forma
de intervencao dos poderes publicos poderia dar
resultados muito interessantes. Nao se deve, na-
turalmente, menosprezar as dificuldades praticas
da concess@ao do abono familiar sob essa forma.
Caso adotada, impor-se-ia maior ligacao da admi-
nistracao dos abonos familiares com a administra-
cao da assisténcia social, particularmente com o
setor destinado a Legiao Brasileira de Assisténcia,
e talvez com a atividade assistencial conexa das
instituicoes de previdéncia social.

O decreto n. 12.299 nao deixa de langar mao
de diversas precaucoes imprescindiveis, tendo em
wista a necessidade de garantir o aproveitament#
das importancias distribuidas, de acordo com ag
claras intencoes da reforma. Assim, sera exigide
do chefe da familia prova de que tem feito minis-
trar a, seus filhos educagao ndo sé fisica e intelec-
tual, se ndo também moral, respeitada a orienta-
cao religiosa paterna, e adequada a sua condigao,
como permitem as circunstancias. O abono sera
suspenso quando o chefe da familia nao o empre-
gar convenientemente, para fins relacionados com
a subsisténcia e educacgao da prole. :

Além dos abusos relacionados com a utilizagao
do abono, pode haver fraudes efetuadas com o in-
tuito de promover ou facilitar a concessao do abo-
no contra a letra ou o espirito da lei: quando, por
exemplo, o salario exceder ligeiramente o limite
maximo estabelecido no § 1.° do art. 1.2, podera

ocorrer a tentacao de reduzir de modo ficticio a

sua importancia, para habilitar o interessado a re-
ceber o abono. Podera ocorrer, também, que em-
pregadores deshonestos tentem desobrigar-se dos
onus relacionados com os salarios pagos aos che-
fes de familias numerosas, procurando descarre-
ga-los sobre os fundos publicos. -Afim de prevenir
todas essas fraudes, o decreto n. 12.299 instituiu,
no art. 14, severas san¢oes penais — além do res-
sarcimento do dano porventura causado e das
sancoes previstas no Cédigo Penal — e proibiu
expressamente, no art. 15, a reducdao da remune-
racao percebida pelos chefes de familia numerosa.
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O problema do financiamento dos abonos fami-
liares pos diante da legislacao graves e complica-
dos problemas. O salario — fonte de renda mais
comum das familias numerosas — nao pode, via
de regra, ser sendao uniforme, sem atender a situa-
¢ao familiar do trabalhador. Nao é possivel im-
por a determinados empregadores, mediante legis-
lacao especifica, tratamento preferencial para os
trabalhadores com elevados encargos de familia.
Qualquer iniciativa nesse sentido daria, por moti-
vos 6bvios, resultados nitidamente contrarios as in-
tencées do legislador. O que se impoe, em tais
condicoes, é a responsabilidade coletiva désses
onus.

A primeira forma de solucao surgida, ainda téc-
nicamente primitiva, prendia-se a criacao de cai-
xas de compensacgao, financiadas exclusivamente
pelos empregadores e chamadas a completar. o sa-
lario individual por suplementos familiares coleti-
vamente distribuidos entre os assalariados, segun-
do seus encargos de familia. Devido ao campo de
sua atuacao, ja de antemao limitado, as suas pre-
carias bases financeiras (necessidade da institui-
cao de caixas de super-compensacao, semi-ressegu-
ro dos seguradores) e, finalmente, ao interésse pre-
ponderante da coletividade no que respeita a fun-
¢ao demografica dos abonos familiares, essa for-
ma de financiamento foi abandonada em toda par-
te, havendo todos os paises interessados adotado
solucao diferente, que implica em outras medidas
financiadoras.

Sob o regime dos modernos sistemas de abonos
familiares, cabe aos fundos pablicos, em primeiro
lugar, o financiamento da protecao as familias nu-
merosas, algumas vezes com a participacao dos
empregadores e dos trabalhadores. A solucao bra-
sileira, sem passar por todas essas fases interme-
diarias, adotou a sistema ‘mais moderno, por todos
os titulos mais indicado, do financiamento direto
das despesas pelos fundos publicos, da Uniao, dos
Estados e dos Municipios. Essa divisao da cober-
tura (50 % a Uniao, 40 % ao Estado, 10 % aos
Municipios) parece corresponder, de melhor modo,
a todos os interésses em causa. Convém, alias, no-
tar que essa solucao ficou expressamente caracte-

rizada, pelo decreto-lei n. 3.200, como provisé-
ria (Art. 29, paragrafo tnico: “enquanto nao for
constituido de forma definitiva o sistema financia-
dor dos abonos familiares. ..”).

A maior dificuldade a ser transposta nos traba-
lhos preparatérios dessa reforma era, porém, a re-
lativa a escolha do érgao a ser incumbido da exe-
cucao désse setor da legislacao social.

Havia, em ultima analise trés possibilidades a
encarar. Encarregar das funcoes relacionadas com
a aplicacao da nova legislacao: 1) os municipios;
2) as instituicoes de previdéncia social; e 3) os
proprios o6rgaos do Ministério do Trabalho. Cada
uma dessas alternativas apresentava suas vanta-
gens e desvantagens. A preferéncia foi dada, no
texto final, a terceira, considerada capaz de géran-
tir completa uniformizacao na aplicacao das li-
nhas mestras dessa forma da intervencao dos pode-
res publicos.

A escolha do supremo o6rgao fiscalizador nao
apresentava dificuldade alguma, sendo essa fun-
cao atribuida pelo decreto ao Servico de Estatisti-
ca da Previdéncia e Trabalho. Também a prépria
concessao désses beneficios pelos delegados regio-
nais do Ministério do Trabalho parece plenamen-
te justificada, e dificilmente poderia ser entregue a
outro 6rgao dentro dos quadros da administracao
social brasileira. O principal obstaculo a essa so-
lucdo prendia-se a escolha do orgao local incum-
bido de todas as sindicancias necessarias para o
controle da existéncia das condicOes exigidas para
o direito ao abono, do recebimento de requerimen-
tos, etc. Na falta duma célula basica da adminis-
tracao do trabalho, o decreto designou para tal
fim o orgao local da administracao financeira —
os coletores federais — solucdao que dificilmente
poderia considerar-se como sendo teoricamente a
melhor possivel, tendo em vista a especializacao,
preparacao e esfera normal de atividade daqueles
orgaos, mas que apresenta a grande vantagem da
descentralizacao completa da execucdo da legisla-
cao. O acesso dos interessados as reparticoes in-
cumbidas da execucdo do decreto n. 12.299, de
22 de abril de 1943, ficard assim, garantido da
melhor maneira possivel.




