12 REVISTA DO SERVICO PUBLICO

0 custeio do Seguro Social

Sumario: 1. Os “encargos’ sociais. — 2. A com-
plexidade do problema. — 3. Discrepancia entre
distribuicdo juridica e distribuicao economica do
financiamento do seguro social. — 4. Os abonos
“nao contributivos’’. — 5. Distribuicdo legal do
financiamento do seguro social. — 6. O circulo das
transferéncias “ econémicas do custeio do seguro
social.

1. A sociedade moderna intervém afim de am-
parar os que se tornam incapazes para o trabalho
e nao podem ganhar a existéncia pelo exercicio da
sua profissao. Varios motivos impelem a comu-
nidade nacional, consubstanciada no Estado, a tal
atitude. Sao os conceitos humanitérios, moral-
‘mente estribados na doutrina religiosa do Cristia-
nismo, politicamente alicercados nos ideais: demo-
craticos da Grands Revolucdo; é o anseio de pre-
servar e ‘garantir a evolugao tranqiiila e a paz
social contra os perigos de uma convulsdo revo-
lucionaria das massas abandonadas e desespera-
das; é o interésse racional e material de poupar
as forcas produtoras e consumidoras contra o des-
gaste prematuro e o aniquilamento evitavel das
suas funcoes na economia nacional ‘e de prevenir
o conseqiiente enfraquecimento do potencial hu-
mano sob todos'os aspectos : militar, intelectuc
sanitario, demografico; sao consideracoes de ele-
vado idealismo e ponderagdes de um pragmatismo
utilitario que, confundidas e indissoluvelmente en-
trelagadas, concorreram para difundir, em todos os
climas e quadrantes, o intervencionismo social.

Esta intervencao do Estado em favor dos seus
membros desvalidos implica numa redistribuicao,
compulséria, do produto social que nao se enqua-
dra no credo ortodoxo, nem do capitalismo rigido
nem do socialismo doutrinario, pois mesmo quem
nao trabalha participa do produto social (1).
Desde que ndo seja por motivo considerado pela
legislacao como socialmente prejudicial, nao im-
porta, em tese, o que o impede de trabalhar, para
conceder-lhne uma parte das utilidades indispen-
saveis a manutencao.

(1) J. M. RUBINOW : Social Insur:ance, “Encyclopzdia .

of the Social Sciences”’, New York, 1938, vol. 33, pag. 137.
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A redistribuicao dos bens .entre os componen-
tes de determinada comunidade nacional e econé-
mica aumenta, evidentemente, a parcela dos que,
impossibilitados de trabalhar e de ganhar os meios
de subsisténcia, careceriam, total ou parcialmente,
do sustento necessario. Do outro lado, porém, ela
parece minorar a renda util dos ativos, sobrecar-
regando-os com o 6nus da manutengao nao apenas
dos inativos que deles dependem pelos lagcos na-
turais de parentesco familiar, mas também dos
inativos aos quais s6 estdao ligados pelo traco legal
da muito menos intima consanguinidade nacional.

Conveio-se em chamar a éste onus “encargos
sociais”. A expressdo encontrou: vivas criticas e
uma oposi¢do obstinada, mormente em razdao do
abuso politico, metacientifico, ao qual ela se pre:
tou por parte de certos reacionarios radicais que
nao conseguiram ajustar-se com o intervencionis-
mo social. Os revolucionarios radicais, por sua
vez, empenharam-se em escamotar' a nocao ‘dos
encargos sociais, negando tal qualificativo a despe-

sas indubitavelmente desprovidas de improdutivi-
dade.

Todavia, independente das disputas, algo esté-
reis, das escolas ou tendéncias econémicas, o fato
€ que os encargos sociais existem realmente (2),
que éles aparentemente repercutem na vida eco-
nomica e, até, internacional, e que o legislador que
os cria deve também distribui-los, e -efetivamente
os distribue, sobre aqueles que sdo suscetiveis de
suporta-los.

Uma séria dificuldade para um exame objetivo
e exato dos encargos sociais decorre da maior ou
menor extensdo dos servicos sociais e da prépria
instabilidade e inexatiddo da nogdo de “servicos
sociais”, custeados com os “encargos sociais” (3).

(2) Cf. p. ex. Luiz NOGUEIRA DE PAULA : Compéndio
de seguro social — Rio de Janeiro, (s.d.), p. 32-34.
Cf. também BUREAU INTERNATIONAL DU TRAVAIL: Les
Services Sociaux, 1.2 edigdo, Genéve, 1933, p. III-XXIV;
e MANUEL R. PALACIOS : La influencia del seguro: social
en la economia, “Trabajo y Prevision Social’”’ (México),
t. XV, n. 61, febrero de 1943, p. 5-11.

(3) Cf. p. ex. HAROLD G. MOULTON : Hausse des sa-
laires ou baisse des prix?, Paris, 1938, especialmente pa-
ginas 122-3.
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Um hospital financiado diretamente por uma ins-
tituicdo de previdéncia sera, sem divida, conside-
rado como “servico social”, acarretando “encargos
sociais”. Dir-se-4 o mesmo de um hospital, man-
tido pela prefeitura, onde clientela praticamente
idéntica é tratada e aceita em condigoes idénticas ?
E se a resposta for positiva — onde se deterao os
“encargos sociais”? Nao abrangerao éles entdao a
maiocr parte da atividade estatal, e certamente a
relativa a cultura, higiene, educacao? Mas neste
caso os “encargos sociais” coincidiriam, em larga

escala, com os impostos e taxas que pesam, em
geral, sobre a economia, privando aquele conceito

de todo valor noético.

Como quer que seja, entre as medidas que
indiscutivelmente comportam encargos sociais in-
cluem-se quasi todas as leis trabalhistas (4), entre
as quais, por sua vez, avultam, pela sua repercus-
sdo econdmica, as referentes a previdéncia e assis-
téncia, isto é as que visam a cobertura obrigatéria
dos riscos profissionais e sociais. O seguro social,
na acepcao lata da palavra, forma o servico social
“par excellence”, acarretando' também, como co-
mumente se admite, importantes encargos sociais.

\

Dz fato, ninguém pode contestar que o seguro
social, por imprescindivel que seja numa socieda-
de moderna, “custa”, e que quanto mais extenso for
o seu raio de amparo e quanto mais substanciais
os seus beneficios, tanto mais elevado se torna o
seu “custo”. E’ que com o nimero dos amparados
e o nivel dos beneficios cresce também a respon-
sabilidade dos que, por forca de lei, financiam
ésse mecanismo de amparo coletivo. Garantindo
em determinadas condicoes a determinada fracao
da populagdo o uscfruto de certas utilidades,
sobrecarrega-se a economia com uma obrigacao
cuja satisfacao parece implicar, se ndao num sacrifi-
cio, decerto numa diminuicdo momentanea do
lucro individual. ,

2, 'Trata-se, pois, de fixar os encargos em tal
montante e de proceder a sua distribuicdo de tal
maneira que aquela diminu'igEo passageira da ren-
da que o individuo aufere da sua participagao no
processo econdmico ndo comprometa a proporcio
entre o rendimento desejavel da producao e a quo-
ta que lhe deve ser subtraida e destinada a manu-
tencao, a custa dos ativos, da parte da populacao
impossibilitada de concorrer para a produgéo.
Neste respeito, toda a sabedoria do legislador con-

(4) Cf. p. ex. ROBERTO C. SIMONSEN : A evolugdo in-
dustrial do Brasil, (Sao Paulo), 1939, pag. 36-67.

siste em nao sacrificar a previdéncia,a economia
e em nao arruinar a economia com a previdéncia.

Cabe ao legislador interpretar os anelos dos
pretendentes ao amparo e os dessjos, nem sempre
concordantes, dos contribuintes ao custeio déste
amparo, bem como equilibrar as tendéncias diver-
gentes no interésse superior da comunidade nacio-
nal. E’ isto uma funcdo essencialmente politica na
qual interferem, ao lado de ponderacdes objetivas,
apreciacoes subjetivas e julgamentos de valor,
sendo a interpretacao do que seja‘o “interésse su-
perior da comunidade nacional” confiada a deci-
sdo discricionaria e ao critério, normalmente inape-
lavel, do legislador.

Mas a ciéncia compete o estudo objetivo e sere-
no dos fenémenos ligados ao seguro social, mor-
mente

— inquirindo as necesidades sociais que podem
ser cobertas pelo seguro social (tarefa da soc1olo-
gia); 3 :

— examinando os processos adequados para tal
cobertura (tarefa da ciéncia da organizacao em
cooperacao com bacharéis, médicos, engenheiros);

— averiguando os métodos financeiros para a
cobertura, mais ou menos liberal, dessas necessida-
des (tarefa da ciéncia atuarial);

— indagando as possiveis formas de distribui-
cdo désse financiamento e a sua incidéncia (tarefa
da ciéncia econdmica); '

— elaborando, na- base dos dados assim obtidos,
os moldes normativos entre os quais o legislador
poderd entdo escolher quando quiser realizar o
seguro social (tarefa da ciéncia juridica).

E’ tao intimo o entrelacamento entre as diver-
sas ciéncias, para a solucao satisfatéria de um
(nico problema da previdéncia, mas também tao
vasta a extensdo dos conhecimentos técnicos ne-
cessarios, que s6 o concurso de diferentes espe-
cialistas pode ajustar os varios' elementos que in-
terveem no seguro social.

Estudando a questdo do custeio (5), dever-se-ia
recorrer as luzes da morfologia sociolégica pafa,
antecipadamente, estabelecer as necessidades so-

(5) Cf. p. ex. HEINRICH RAUCHBERG : Quien cosfea el
seguro social 2, Instituto de Jubilaciones y Pensiones del
Uruguay, “Revista de doctrina y 1ur1sprudencxa”, ano IV,
Nos. 13-14, enero-febrero de 1938, pag. 51-62: SEYMOUR
E. HARRIS: Economics of Social Security, New York,
1941, XXVI e 455 pags. (com ricas indicagées bibliogra-
ficas); ALoIS EGGER: Die Belastung der deutschen Wis-
tschaft durch die Sozialversicherung, Jena, 1929;' PAULA

SCHWEIGER : Sozxalversxcherung und Wirtschaftsablauf,
Miinchen, 1928.

v
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ciais em época e nacao determinadas, o que, por
sua vez, exige exames e inquéritos demograficos,
sanitérios, econémicos e apuracoes estatisticas em
todas estas matérias (determinagao das pressupo-
sicoes ‘do seguro social e dos beneficios) . Depois
estaria com a palavra a ciéncia de organizagao,
: que indicaria como, do ponto de vista organizacio-
nal e administrativo, aquelas necessidades sociais,
. uma vez reconhecidas dignas de protecao, podem
ser cobertas, p. ex. se o amparo pode ser esten-
dido a populacao inteira ou somente a certas clas-
ses e a quais, e qual pode ser a estrutura para a
gestdo déste amparo (determinagdo do campo de
aplieac@o e da organizacao do seguro social). Em
seguida, os atudrios indicardo o sistema de cober-
tura e calculardo, com maior ou menor aproxi-
magao, os meios para o seu financiamento (deter-
minacao das fontes de receita do seguro social).
S6 entdao os economistas poderao averiguar os
“encargos” do seguro social e os métodos da sua
distribuicao.

E’ evidentemente impossivel divagar tanto para
estudar um problema isolado, embora importan-
tissimo, do seguro social. Lembramos a complexi-
dade do assunto somente para evidenciar que .a
questao do custeio do seguro social ndo independe
de outros, mais vastos, aspectos da organizagao do
seguro, mas que, ao contrario, esta intimamente
ligado a éles. ‘

3. A primeira vista surpreende esta com-
plexidade. Somente “de lege ferenda”, poder-se-ia
supor, existe o verdadeiro problema cientifico do
financiamento do seguro social, isto é, somente en-
quanto nao for fixado, autoritativa e definitiva-
mente, o modo de cobertura financeira dos riscos
contemplados e a reparticao do custeio entre os

contribuintes. Mas, “de lege lata”, a questdo pa-

rece relativamente siniples e de fato resolvida,
visto que todas as legislacoes de previdéncia de-
terminam as modalidades de formacao da receita
do seguro social e a sua distribuicdo pelos ele-
mentos chamados a concorrer para sua constitui-
¢ao. ‘ :

Todavia, tal conclus@o seria precipitada e sim-
plista. E’ verdade que a lei distribue os encar-
gos, mas esta distribuicao juridica ndo pode ser
sendo puramente formal, obedecendo a um crité-
rio. essencialmente nominalistico e visando antes
de mais nada a exeqiiibilidade de uma obrigac¢io
_legal; nao contempla, porém, nem pode contem-
plar, a distribuicdo econdémica, a incidéncia efetiva
dos encargos. Nao é uma insuficiéncia da lei nao

poder esta resolver um problema que lhe é trans-
cendente. Seria, porém, uma abdicacdo da cién—l
cia se esta se contentasse em registar a reparticao
legal dos Onus, sem procurar desvelar, detras da
aparéncia normativa, a significacao real do finan-

. ciamento do seguro (6). Somente assim sera pos-

sivel aquilatar o valor e a esséncia do seguro so-
cial e o seu encadeamento no sistema econémico e
social do pais.

Com efeito, supoe-se que a distribuicao juridica
e a distribuicdo econdmica do financiamento do
seguro nao coincidem, e esta discrepancia, compre-
ensivel em presenca da diversidade dos métodos
e critérios dos esquemas interpretativos usados
pelas duas ciéncias (7), é, hoje em dia, quasi ge-
ralmente admitida.

Controvertida é, apenas, a incidéncia final dos
“encargos” do seguro social, quer dizer o ponto
terminal de transformacao (“shifting”) que sofre
a distribuicdo juridica na realidade econémica.

Tentativas de transferir os encargos legais, por um

processo econdémico, aos ombros de outrem, sem
violagao do texto legal que proibe acordos a éste
respeito, € mais ainda a repercussao quasi espon-
tanea que exerce a distribuicdo juridica dos en-
cargos sociais sobre a estrutura econémica deve-
riam invalidar, com o tempo, a reparticao do fi-
nanciamento do seguro social, tal como foi ideali-
zada pelo legislador. A regulamentagao altamente
estética do direito de um lado, e, do outro, a per-
manente mutabilidade da vida econémica chega-
riam finalmente ao resultado de apartar a distri-
buicdo juridica e a distribuicdo econdmica do
custeio da previdéncia. Surgem entdo perguntas
que em parte\ carecem ainda de uma resposta ple-
namente satisfatoria, € que assim se podem resu-
mir :

Como se opera e até onde vai o aludido pro-
cesso transformativo do financiamento do seguro
social? Em que sentido a distribuicdo econdmica
real modifica a distribuicao juridica formal déste
financiamento? Quem é que custeia o seguro sob o
aspecto legal, e quem sob o aspecto econdmico?

A imposicao definitiva do custo do seguro de-
pende e esta em fimgéo da regulamentacao legal.
E’, pois, indispensavel examinar o complexo pro-

(6) Para o problema parecido da incidéncia efetiva e
da transferéncia dos impostos cf. E. R, A. SELIGMAN :
The shifting and incidence of taxation, 52 edicdo, New
York, 1927.

(7) Cf. FELIX SCHAFER: Rechtliche und wirtschaftli-
che Zurechnung, “Revue internationale de la théorie du
droit”’, Nouvelle\Série, vol. I, 1939, n. 3, pag. 161-176.
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blema pelo menos sob o duplo aspecto mencionado
e dedicar a atencao nao somente a incidéncia eco-
némica, mas também a reparticdo formal, prescrita
pela lei, do financiamento do seguro social. Tal
procedimento tanto mais se recomenda quanto as
legislacoes - nacionais de seguro social oferecem
uma diversidade desorientadora na parte relativa
a distribuicdo do financiamento dos respectivos
sistemas de previdéncia. Esta variedade das cons-
trucoes legais explica-se, parcialmente, pelas dife-
rencas nas condicoes econémicas e das concepcoes
juridicas — bem como das ideologias politicas —
em que se baseiam os regimes do seguro. Em parte,
porém, ela reflete o anseio de antecipar, na solucao
juridica, a solucao econdémica dada ao custeio do
seguro social.

4. Entre as legislagoes existentes de amparo
coletivo em favor das classes menos favorecidas
de recursos pode-se distinguir dois grandes grupos,
conforme a estrutura basica do financiamento da
protecao social. Um grupo é constituido pelos sis-
temas chamados “contributivos”; o outro, pelos sis-
temas impropriamente qualificados de abonos “nao
contributivos” ou “gratuitos”.

Todavia, a diferenca econémica entre os dois
sistemas, no que diz respeito a constituicdo das
receitas necessarias ao servico dos beneficios, é

mais aparente do que real.

Com efeito, os abonos ndo contributivos, natural-
mente e apesar da sua denominagdo impropria,
nao sao gratuitos. O fato de provirem as somas
necessarias a atribuicdo déstes beneficios “nio con-
tributivos” dos cofres ptblicos ndao exclue nem es-
conde o haverem seus titulares contribuido, de
maneira mediata, para a sua formacgao, através dos
impostos, diretos ou indiretos, pagos ao erario que
alimenta o sistema de abonos “ndo contributivos”.
Assim, no Brasil, o chefe de familia numerosa, =m
g6zo do abono familiar, se bem que para ésse fim
nao haja concorrido para a constituicio de um
fundo especial e personificado em um Instituto

auténomo — como acontece com as suas contri-
buigoes ao seguro gerido por uma instituicao de
previdéncia, — de fato alimentou, com os im-

postos indiretos, as receitas da Uniao, de cujo
orcamento da despesa os abonos familiares sao
pagos (decreto n. 12.299, de 22 de abril de
1943) (8). O beneficiario de um abono “nd@o con-

(8) Cf. ja PAuLO AcIOLI DE SA : Os abonos familiares,
“Revista do Servico Piiblico’”, ano II, vol. III, ns. 1 e 2,
julho-agdésto de 1939, pag. 5-21, especialmente pégina
13 e seguintes.

tributivo” contribue apenas, como todo cidadao
ou habitante do pais, para a formacao da receita
geral da administracdo publica, por cuja conta
correm ésses abonos, do mesmo modo como as
verbas para a manutencao de estradas, escolas, ou
outros servicos de utilizacdo “gratuita”, quer dizer,
franqueados sem taxa especial. Nao se lhe pede,
além désse concurso financeiro geral as despesas
comuns das quais os abonos fazem parte, que con-
tribua ainda com quotas suplementares a uma con-
tabilidade ptblica, separada da comum e distinta
do fisco pela personalidade juridica que lhe é atri-
buida e pela delegacdo administrativa que caracte-
riza as instituicoes de seguro. Nos paises cuja re-
ceita fiscal provém em proporcao apreciavel de
impostos indiretos, a sobrecarga dos beneficidrios
de abonos nao contributivos com o financiamento
desta forma de protecao social é mais visivel — e
sensivel — do que nos paises onde a receita geral

~

que serve também a alimentacao dos abonos “nao
contributivos” é formada precipuamente pelos im-
postos diretos, de que se acham provavelmente
isentos, na maioria, os humildes beneficiarios dos
abonos nao contributivos.

Regimes de abonos nao contributivos, amparan-
do os casos de maternidade, viiivez, cegueira, inva-
lidez, velhice ou encargos de familia, existem (9)
em poucos paises europeus (Dinamarca, Franga,
Gra-Bretanha), em vérios dominios britanicos
(Australia, Canadéa, Nova-Zelandia, Unido Sul-
Africa, e Terra Nova), em numerosos estados da
Unido Norte-Americana, no Uruguai, bem como,
desde pouco, no Brasil (decreto n. 12.299, de 22
de abril de 1943, sobre os abonos familiares).

O declinio dos regimes de abonos néo contribu-
tivos é, contudo, inegavel. Este sistema constitue,
aparentemente, uma forma de transicdo ao seguro
social “contributivo”. Dele os abonos “nao contri-
butivos” diferem mais pela organizagao da gestao
administrativa, financeira e contabil, encampada
pela administracdo publica, pelas condicbes, algo
discricionarias, de atribuicdo dos beneficios, pelo
padrao modesto dos beneficios em dinheiro e pela
falta de beneficio em natura, do que pela efetiva
gratuidade. Apesar da aparéncia, enganosa e falaz,
mas popular e atraente, de auséncia de encargos
especiais, as imperfeicoes e insuficiéncias dos abo-
nos nao contributivos patenteiam as vantagens
que apresenta o seguro social contributivo como
meio mais eficaz e mais racional de uma politica

(9) Cf. BUREAU INTERNATIONAL DU TRAVAIL : Pensions
non contributives, Genéve, 1933, 172 pags. 2
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social resoluta, conscia da sua ingente tarefa e das
suas vastissimas possibilidades.

5. Os sistemas de seguro social contributivo
constituem os fundos destinados a proporcionar os
beneficios, com o auxilio de contribuicoes eépeciais,
arrecadadas por conta de uma entidade desfru-
tando de certa autonomia financeira, juridica e,
quasi sempre, também administrativa, dos poderes
publicos.

Quanto ao financiamento, as diferentes legisla-
¢oes de seguro social recorreram, separada ou con-
comitantemente, as trés fontes diretamente inte-
ressadas no seguro: o trabalho, representado pelos
segurados; o capital, identificado com a classe pa-
tronal; e a comunidade nacional, personificada no
Estado. Evidentemente, tanto os trabalhadores
como os empregadores se confundem na comuni-
dade nacional, que os absorve a ambos; mas para
a distribuicao legal, portanto formal, do financia-

mento, serve um critério que, se ndo corresponde

aos rigores da légica, tem a vantagem apreciavel
de facilitar, administrativamente, a arrecadacao e
de fixar com a indispensavel nitidez as obrigacoes
financeiras.

Nao nos preocupamos aqui com as razoes que
motivaram os legisladores a chamar os assalaria-
dos, os patroes e os poderes publicos.a concorrerem
no financiamento do seguro. Deixamos também
de lado a taxa em que sdo fixadas as contribuicoes
das diferentes partes, bem como os métodos para
a sua fixacdao. Limitamo-nos a distinguir, confor-
me as trés origens imediatas, apontadas nas leis,
das receitas primarias do seguro, as sete combina-
coes seguintes :

I. Contribuicio unilateral do Estado, de manei-
ra que éle sozinho alimenta o seguro: Este sistema

coincide com o dos abonos “nao contributivos”, ja

tratado.

II. Contribuicdo unilateral do segurado: Este
sistema caracteriza o seguro voluntario e a mutuali-
dade livre, ndo se prestando, porém, pela insufi-
ciéncia dos recursos, a uma cobertura substancial

dos riscos sociais, salvo em casos muito especiais.:

III. Contribuicao unilateral dos empregadores.
Este sistema existe : :

a) para o cobertura de todos os riscos sociais,
s6 na Unido Soviética, adaptando-se perfeitamen-
te a ideologia politica do comunismo, que respon-
sabiliza o patrao pelos preJu1zos que possam amea-
car a capacidade de trabalho do assalariado;

b) para a cobertura apenas dos riscos errada-
mente taxados como “profissionais”, em quasi
todos os paises (excecdo: lei austriaca de 30 de
marg¢o de 1935) prevalecendo hoje ainda o dogma,
antiquado e irracional, da responsabilidade do pa-
trao pelos acidentes ocorridos na emprésa — apa-
rentando-se, neste respeito, as legislacoes bastante
“burguesas” a tendéncias sancionadas na Russia.

IV. Contribuicao biI:ateral (mas porisso nao ne-
cessariamente paritaria) de¢ Estado e do segurado:
Neste sistema, ligeiramente parecido com o dos
abonos nao contributivos, ainda que isento das suas
principais falhas, baseiam-se alguns regimes de mu-
tualidads subvencionada e os regimes de seguro
nacional” que abrangem, na Suécia e em alguns
cantoes suicos, a populacao inteira. Ao mesmo
resultado chegam os regimes de contribuicao tri-
plice dos segurados, dos empregadores e do Esta-
do, quando incluem trabalhadores independentes,
carecendo de empregador. Isto se da p. ex. no
Brasil, com os condutores de veiculos que traba-
lham por conta propria e pagam, por consequen—
cia, a quota integral do empregado e do emprega-
dor ao I.A.P.E.T.C. (art. 10 do decreto-lei nt-
mero 2.235, de 27 de maio de 1940), Instituto
éste que, além desta (dupla) contribuicdo do se-
gurado, arrecada ainda a contribuicdo da Uniao.
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V. Contribuicao bilateral (mas porisso nao ne-
cessariamente paritaria) de Estado e do emprega-
dor: Forma rarissima de financiamento do segu-
ro, prevista apenas no . seguro-velhice espanhol e
no seguro-invalidez-morte holandés para um pe-
riodo de transicao durante o qual o Estado se en-
carrega da cobertura do déficit matematico da ge-
racao inicial e do custo da gestao do seguro; findo
éste prazo (de 67 anos a contar de 1919, data da
introducao do seguro geral nos Paises Baixos), o
empregador continuara sozinho a suportar o finan-
ciamento legal da previdéncia. ‘

VI. Contribuicao bilateral do segurado e 'do
empregador: Este sistema é muito comum:

a) para a cobertura dos riscos a curto prazo, isto
€, no seguro-doenca-maternidade que, funcionando
em regime de reparticdo, nao acumula graﬁdes
capitais;

b) para a cobertura dos riscos a longo prazo
(seguro-invalidez-velhice-morte), quando se trata
de classes relativamente mais abastadas, como a
dos empregados, para as quais tal sistema se jus-
t:fica e se explica pelo padrdo mais elevado dos
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salarios, de maneira que o duplo esférco finan-
ceiro, dos empregados e dos empregadores, parece
suficiente para alimentar os fundos de previdéncia
e afiancar-lhes a necessaria estabilidade. Nestes
casos’a contribuicao é quasi sempre paritaria para
ambas as partes (excecao: algumas leis argentinas,
como p. ex. a sObre o seguro dos bancarios, na-
mero 11.575, de 5 de dezembro de 1929).

VII. Contribuicao triplice (mas porisso nao: ne-
cessariamente de importancia igual) do Estado, do
segurado e do empregador: Este sistema é o que
‘preside a maioria das legislacoes nacionais de se-
guro-invalidez-velhice‘morte, bem como a muitas
de seguro-doenca-maternidade, e que goza tam-
bém da preferéncia do legislador internacional
_(10). E’ o sistema que vigora no seguro social
brasileiro, desde a “lei Eloy Chaves” de 1923, que
foi, em forma rigida, sancionado e imposto pela
Constituicao de 1934 (art. 121, § 1.9 al. h) (11),
e que continua a reger a previdéncia social do
Pais.

6. A distribuicdo legal do financiamento do
seguro ‘social obedece a imperativos organizacio-
nais, a consideracoes administrativas e, também,
a ponderacbes politicas que interveem, em grau
variavel, conforme as condigdes sociais, na decisao
do legislador; mas nao determina imediatamente
a incidéncia’ econdmica. Pode-se, pois, levantar a
seguinte questao: é, de fato, o Estado, ou o assa-
lariado, ou o empregador, ou uma das combina-
coes legais acima mencionadas, que nao sb6 paga,

mas também suporta K a contribuicao que lhe é
imposta pela lei (12) ?

Quanto a contribuicao do Estado, ndo parece
duvidoso de onde proveem, em tltima analise, as

A0IECT; Convengao internacional do trabalho (n. 24)
s6bre o seguro-doenca na inddstria ( 1927), art. 7; Con-
vencdo internacional do trabalho (n. 35) sdbre o seguro-
velhice na indastria (1933), art. 9, al. 1 e 4, e as Con-
vengdes correspondentes (n. 36 a 40) sdbre o seguro-ve-
lhice, invalidez e morte na indistria e na agricultura res-
pectivamente; Convencao internacional do trabalho (n. 56)
sobre o seguro-doenca dos maritimos (1926), art. 8; Reco-
mendagao (n. 29) sobre [ seguro-doenga (1927), art.-15
Resolugao sobre os prmcxpxos fundamentais dos seguros
sociais, adotada pela Conferéncia do Trabalho dos Estados
da América Membros da Organizagdo Internacional do
Trabalho (Santiago do Chile, 1936), capitulos 3, art. 7, e
4, art. 10.

' (11) E’ digno, porem, de ser mencionado que a Constx-
tuicdo de 1937 nao prescreve mais a contribuicao triplice
e igual (art. 137, al. I e m).

(12) Cf. a obra de SEYMOUR E. HARRIS e a abundante
literatura ali citada, bem como, para o caso anilogo dos
impostos, ROBERT MURRAY HAIG: Taxation, “Encyclo-
pwdla of the Social Sciences’”, New York, 1937 vol. 13,
pag. 534-6.

somas pagas pelo fisco ao seguro social. Sao pro-
dutos das receitas de impostos, especiais ou gerais,
neste altimo caso diretos ou indiretos, que cobrem
a despesa orcada para a previdéncia. A. origem
da colaboracdo financeira do Estado ao seguro
redui-se, por conseqiiéncia, a uma filtragem, atra-
vés dos canais do fisco, dos encargos tributarios
que pesam sobre a economia nacional em geral.
Porisso, todos os que participam na manutencao
financeira das atividades publicas alimentam tam-
i)ém, sob forma mediata, o seguro social subven-
cionado pelo erario.

Os trabalhadores segurados que, como contri-
buintes, ja concorrem, direta ou indiretamente,
para a formacdo da quota do Estado, provavel-
mente se esforcardo, quando encarregados pela
lei de uma parte propria das contribuicoes ao se-
guro, em liberar-se déste 6nus suplementar e es-
pecial que lhes diminue os modestos salarios. Ten-
tardo transferi-lo ao empregador, reclamando um
aumento proporcional dos vencimentos. Caso o
consigam, terdo, porém, que pagar mais caro as
utilidades e mercadorias, em cujos precos o empre-
gador incluird, sempre que lhe for possivel, o au-
mento das despesas com os ordenados, quer dizer,
o encarecimento do custo da produgdo. Destarte,
o onus da previdéncia parece, pois, reincidir inevi-
tavelmente, sob a forma de elevacao do custo de
vida, sébre os préprios beneficiarios, constituindo
assim as suas contribuicoes diretas mais um real e
positivo esfor¢o para a formacao de,um pectlio
adiado, isto é, de economia propria, embora cole-
ti\}a, do proletariado, feita durants a atividade
profissional para os tempos de inatividade 1393

‘Maior dificuldade encontra uma investigacao
sobre quem recai, em definitivo, a contribuicao
.que a lei atribue ao empregador.

E’ provavel e compreensivel tentarem os patroes
transferir o encargo que lhes ameaca o rendimen-
to do capital investido. Com tal transferéncia pro-
¢urariam éles recuperar o “lucrum cessans”, talvez
mesmo o “damnum emergens”, se “damnum?” hou-
\;er. O processo consistiria, resumindo-o em um
esquema simplificado, ou em gravar o consumidor
ou em sobrecarregar o assalariado com o 6nus que
a lei destinou .ao empregador, quer dizer, em au-

(13) Cf. p. ex. GASTAO QUARTIN PINTO DE MOURA :
Seguro Social e economia individual, “Revista do Conselho
Nacional do Trabalho”, n. 11, junho de 1942, pag. 137-146;
VINCENZO CAMANT : Rxsparmxo nazionale e previdenza so-
ciale, “Le Assicurazioni ,Sociali”’, annata XVI, n, 5, setem-
bro 1940, pag. 631-669.



18 REVISTA DO SERVICO PUBLICO

mentar o preco dos produtos ou em diminuir o sa-
lario real; em.outras palavras: em traspassar o
encargo para o mercado dos produtos (e, conse-
qgiientemente, também monetario) ou para o mer-
cado do trabalho.

A tentativa neste Gltimo sentido choca-se, em
tempos de economia equilibrada, quando nao hou-
ver desemprégo macico ou uma reserva nao esgo-
tada de trabalhadores potenciais, com a resistén-
cia dos assalariados, que nao s6 nao aceitarao uma
_reducdo dos ordenados, mas, ao contréario, pleitea-
rao um aumento, em razao dos encargos sociais
que pesam também sobre éles; aonde os assalaria-
dos ndo contribuem diretamente para o seguro,
opor-se-a0 a transferéncia dos encargos patronais
aos seus ombros, fazendo valer o fato de consti-
tuir a contribuicdo ao seguro uma parcela, dissi-
mulada, do salario que em realidade lhes pertence.
e de ser apenas uma quota que deixou de ser paga
por éles mesmos porque. lhes foi antecipadamente
descontada.

A tentativa de transferir o 6nus patronal do'se-
guro ao consumidor da produgao encontrara, em
uma situacao normal do mercado, menor resistén-
cia, efetuando-se a distribuicao do encargo sbébre
maior massa, nao organizada e portanto até certo
ponto indefesa, de maneira que a sobrecarga indi-
vidual, por ser relativamente insignificante, pode
passar despercebida. E’ esta transferéncia que
provavelmente estd se praticando na realidade —
enquanto for possivel. Aparentemente, ela alivia
o empregador do encargo que a lei lhe impde e que
de fato aumenta ainda o encargo que ja lhe cabe
como contribuinte importante dos impostos com
que o Estado alimenta o seu préprio financia-
mento do seguro, e, outrossim, o encargo que por-
ventura lhe advier do aumento dos salarios como
conseqiiéncia do 6nus que o assalariado tenta tras-
passar-lhe. Ora, no caso de transferéncia do 6nus
patronal ao consumidor, o assalariado que, além
de ser assalariado e a éste titulo contribuinte dire-
to do seguro,.e além de ser cidadéo e a éste titulo
contribuinte do Estado e, por ésse fato, contri-
buinte (esta vez indireto) do seguro, é também
consumidor e suporta, mais uma vez, um encargo
suplementar. Mas a transferéncia do 6nus’ patro-
nal ao mercado dos produtos repercute também
no mercado monetario e influe de revés no custo
da producao, sendo o empregador igualmente con-
sumidor, como o é, alids, também a emprésa. Aque-
la transferéncia encontra cedo um limite intrans-

ponivel quando o aumento do preco das utilidades,
ocasionado pela transferéncia dos encargos sociais
praticada tanto pelos empregadores como pelos
assalariados, atinge um grau de saturacdo que se
manifesta em precos insuportaveis e proibitivos,
que provocam, por sua vez, a estagnacao e, até,
em casos agudos ou particularmente graves, o
colapso econdmico. :

Entao o patronato, nao desejando ficar com os
encargos legais nem comprometer o rendimento
ganancioso do capital aplicado na emprésa, nao
podera fazer outra coisa sendo tentar recuperar a
contribuicao ao seguro compulsério pela wltima
saida que lhe sobra: E’ o progresso técnico de
uma melhor e mais economica organizacao da em-
présa, designado comumente com o térmo de racio-
nalizacao. Todavia, éste processo implica, via de
regra, a substituicdo, pelo menos passageira, do
trabalho humano pelas maquinas. Nem sempre,
é verdade, ela redunda, “a la longue”, em desem-
prégo (14); pode, antes, a introducao de maéaqui-
nas, criar novas oportunidades de trabalho, exi-
gindo apenas uma reeducacgao profissional, e fre-
qiientemente contribue para elevacao do padrao
de vida que, em fim de contas, d4 proveito aos
assalariados. Mas amitde a mecanizacdo, que
normalmente acompanha a racionalizacdo, reduz,
se bem que temporariamente, as possibilidades para
o trabalho humanq, enquanto nao for compensa-
da por uma ampliacdo do consumo e o subseqiien-

te aumento das ocasioes de trabalho. Piorando a

situacao dos trabalhadores, piora, em reag¢ao dolo-
rosa, também a situacao dos empregadores, pri-
vando-os de consumidores. Toda crise no mer-
cado de trabalho repercute, inelutavelmente, em
uma crise do mercado dos produtos, e vice-versa.
Patenteou-o bem a derradeira grande convulsao
economica, em parte devida a culpa dos aproveita-
dores que, por cobica de lucros rapidos e exces-
sivos e de negodcios, rendosos para éles, mas im-
produtivos para a comunidade, e por falta de uma
visao clara das funcoes sociais do capital, deshon-
ravam o nome de empregador e capitalista. :

Assim, o bem entendido interésse préprio dos
empregadores esclarecidos impoe-lhes a conveni-
éncia de ficar com a sua parte, ndo transferivel, ou
s6 transmissivel sob o perigo de repercussoes de-

(14) Cf. IvAN. MONTEIRO DE BARROS LINS: Tomas
Morus e a Utopia, Rio de Janeiro, 1938, pag. 156-158, e
a conferéncia, ali citada, de EUGENIO GUDIN : Capitalismo
e sua evolucao. )
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\
sastrosas, do onus financeiro dd previdéncia so-
cial (15).

7. Como resultado do que precede pode-se,
pois, concluir que as-trés fontes legais do financia-
mento do seguro social efetivamente suportam o
custeio da previdéncia, embora, talvez, ndao na
proporcao exata que lhes é atribuida por lei. O
critério legal, embora formalistico, ndo é falho.
O que, na distribuicdo econdmica, qui¢a, nao cor-
responde a distribuicao juridica, é a percentagem
do onus que cabe, conforme a lei, aos assalariados,
aos empregadores e a demais populagao do Esta-
do. Sem embargo, esta quota parcial nao pode
ser averiguada de forma abstrata. Somente estu-
dos, alias complicadissimos, alicercados em dados
estatisticos pormenorizados, tendo em conta a si-
tuacao econdomica, financeira e monetaria em de-

(15) Cf. FRANZ SPALOWSKY : Les fonctions sociales et
économiques des assurances - sociales, Conférence Interna-
tionale de la Mutualité et des Assurances Sociales, Septié-
me Assemblée Générale, Prague, septembre 1936. Compte-
rendu, pag. 197-206, 213-4. O autor déste relatério, pre-
sidente da Unidao das Caixas de seguro-doenca em Viena,
varias vezes representante dos trabalhodores na Conferén-
cia Internacional do Trabalho, foi, logo apés a ocupacao
militar da Austria pelas tropas alemas, levado a um campo
de’ concentracdo onde morreu. Aproveito a oportunidade
para prestar uma comovida homenagem a memoéria do lider
do sindicalismo catdlico-social austriaco, vitima brutal-
mente massacrada do terror nazista, que desde mais de
um lustro ensanguenta aquela terra de uma outrora mode-
lar legislacdo social e cultura secular.

terminado pais e periodo, poderao indicar, com
certa probabilidade de aproximar-se a realidade,
o quantum que recai do financiamento da previ-
déncia social sobre cada uma das fontes legais.

O seguro social “custa”. O seu custeio é efeti-
vamente distribuido sébre varios elementos da eco-
nomia nacional, sendo que o critério formal da
distribuicdo juridica prevalece, em grande parte,
na incidéncia primaria do 6nus econémico.

O problema real, e nao ficticio, do custeio do
seguro resume-se, pois, na questdo — nao quem
suporta, mas sim — como se suporta o custo do
seguro social. A resposta a esta questao mostrara
que as funcdes economicas do seguro social, mor-
mente gracas a protecdo da capacidade de consu-
mo das grandes massas e a criacao de capitais, -
combinadas com as suas funcOes sanitarias, espe-
cialmente gracas a protecao da capacidade pro-
dutiva das massas e ao aumento da longevidade,
niao s6 reduzem o onus social mas formam um pro-
cesso proprio (16) para aliviar os encargos da pre-
vidéncia, tornando o que a primeira vista parece
despesa necessaria, mas até certo ponto improdu-
tiva, nova fonte de riqueza material e moral da
nacao.

(16) Cf. AGAMENON MAGALHAES : Politica social, pre-
vidéncia e economia, I.A.P.C., ano I, n. 1, junho de 1938,
pag. 9-10.



