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RESUMO: O presente artigo analisa como o principio constitucional
da subsidiariedade refor¢a o principal instrumento de prote¢do social
estabelecido no artigo 194 da Constituicao Federal, denominado Seguridade
Social. Considerando-se as premissas internacionais que desenharam a
mencionada teia de protecio social, destaca-se o principio da subsidiariedade
como diretriz estruturante para garantir a compreensio da seguridade
social como sistema e sua propria operacionalidade. A partir disto e se
valendo da experiéncia brasileira obtida nos mais de trinta anos do sistema
de seguridade social, o qual foi trazido pela Constituicao Federal de 1988,
objetiva-se apontar o desapego dos poderes constituidos brasileiros com
o vetor principiologico da subsidiariedade na seguridade social brasileira,
minando em grande parte as proprias premissas que norteiam a consagrada
ideia protetiva.

PALAVRAS-CHAVE: Direitos Sociais. Principio da Subsidiariedade.
Seguridade Social Brasileira. Assisténcia Social. Efetivaciao da Cidadania.

ABSTRACT: This article analyzes how the constitutional principle of
subsidiarity reinforces the main instrument of social protection established
in article 194 of the Federal Constitution, called Social Security. Considering
the international premises that designed the web of social protection called
“social security”, the principle of subsidiarity stands out as a structuring
guideline to guarantee the understanding of social security as a system
and its own operability. From these premises and taking into account the
Brazilian experience obtained in more than thirty years of the social security
system, brought by the Federal Constitution of 1988, the objective is to focus
the desingagement of the brazilian constituted powers from the principle
vector of subsidiarity in brazilian social security, largely undermining the
very premises that guide the established idea of “social security”.

KEYWORDS: Social Rights. Principle of Subsidiarity. Brazilian Social
Security. Social Assistance. Effectiveness of Citizenship.
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INTRODUGAO

Nio ¢ de hoje a preocupacio mundial com a pobreza, a diminui¢dao
da desigualdade social e a necessidade do desenvolvimento sustentavel,
equilibrado e inclusivo.

A Otrganizagio das Nag¢oes Unidades (ONU), ao tragar os desafios
politicos e as diretrizes de governanca, reforca a necessidade de erradicacdo
da pobreza, do desenvolvimento da agricultura sustentavel, da promogao
da satde e bem-estar e do estimulo ao trabalho decente. Além disso, essa
organiza¢ao multilateral salienta a importancia do crescimento econémico,
da reducdo das desigualdades, buscando-se a paz e justica por meio de
instituices eficazes que busquem parcerias e meios de implementacio. Para
tanto, as politicas de seguranca social/seguridade social sao apontadas como
“elementos vitais das estratégias nacionais de desenvolvimento com vista
a reduzir a pobre e a vulnerabilidade ao longo da vida” (OIT, 2019, p. 01).

A Constitui¢do Federal de 1988 traz em seu artigo 194 o sistema
de seguridade social brasileiro, deixando claro, no cput do dispositivo, o
proéprio conceito de tal mecanismo:  seguridade social compreende um
conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a saide, a previdéncia e a assisténcia
social.

Dentro da conceituacio constitucional tracada, nio ha duvidas de
que o constituinte de 1988 segue o desenho de prote¢io social denominado
“seguridade social”, desenvolvido na segunda metade do século passado, como
resultado do estudo multidisciplinar conhecido como “Plano Beveridge”,
projeto este que ganhou acolhida nos paises da Europa Ocidental e da
América Latina. Trata-se de protétipo apontado, desde entdao, como a forma
mais acurada para a efetividade das politicas de seguranca social.

Em que pese sua estruturacio ser esbogada na Constituicao de 1988
e vir sendo efetividade desde entdo, nesses mais de trinta anos de vigéncia
do texto constitucional de 1988, ha forte critica na doutrina quanto a real
efetividade do sistema brasileiro, levando a se afirmar, inclusive, que a proposta
idealizada constitucionalmente ainda nao foi concretizada (FLEURY, 2004;
VIANNA, 2001).

Considerando a importancia da seguridade social como instrumento
imprescindivel no combate das principais causas de vulnerabilidade social
(como apontado pela ONU), aliado ao préprio contexto brasileiro atual
de deterioracido da economia, aumento do desemprego, precarizaciao das
relacées de trabalho e crescimento consideravel da vulnerabilidade social,
torna-se de extrema relevancia refletir sobre o sistema de seguridade social,
seus resultados e possiveis inconsisténcias ou incompletudes estruturais
que podem estar minando seus fins ou, ainda, diminuindo sua otimizagio.
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Quando se fala em analise da eficacia do sistema de seguridade social,
varias abordagens e enfoques podem ser feitos, inclusive nas mais diversas
areas de conhecimento (econdmica, sociologica, juridica, entre outras),
sendo necessarios alguns recortes. O presente artigo pretende refletir sobre
a eficacia da seguridade social brasileira a partir da andlise juridica do sistema
constitucional de seguridade social, com centraliza¢io no principio da
subsidiariedade como elemento organizativo basilar desse sistema de prote¢do
social. A partir das ideias estruturantes apresentadas originariamente no
Plano Beveridge, busca-se demonstrar a essencialidade da compreensao e
emprego do principio organizativo da subsidiariedade para seguridade social.

Assim, empregando a metodologia qualitativa, baseada em dados extraidos
de sites de consultas puiblicas, bem como em trabalhos cientificos, pesquisas
empiricas e doutrina especializada, pretende-se comprovar a importancia e
centralidade do principio da subsidiariedade na organiza¢io do sistema de
seguridade social, muito negligenciado pelos poderes constituidos no Brasil.

1. O PRINCIiPIO DA SUBSIDIARIEDADE COMO
DIRETRIZ ORGANIZATIVA DA PROTECAO SOCIAL

A busca contra um dificil porvir sempre acompanhou o individuo ao
longo de seu desenvolvimento. F justamente a partir dessa busca por medidas
preventivas que o individuo, sozinho ou contextualizado em grupos sociais,
desenvolveu e criou mecanismos de protecio individuais ou sociais. Por
essa razio, a definicdo de qualquer mecanismo de prote¢do social sempre
se revelara pelo elemento historico que o justificou: é o dado da realidade
que justifica o repensar protetivo e fomenta as novas técnicas e mecanismos
de protecio social.

Costumam-se apontar quatro fases ou dimensdes para caracterizar as
técnicas de prote¢ao social desenvolvidas desde o inicio da civilizagao até o
modelo atual de seguridade social (PIERDONA, 2016):

1* dimensao - assisténcia individual /privada: a mais antiga das técnicas
de protec¢ao se baseia na autorresponsabilidade individual (a ideia de que o
proprio homem, instintivamente, busca se precaver contra um dificil porvir).
Caracterizou-se dentro do periodo civilizatério mais elementar, quando a
organizac¢do coletiva estava restrita a grupos familiares, tribos ou aldeias;

2% dimensao - assisténcia publica: fase em que ¢ verificado o surgimento
e desenvolvimento das cidades e, como consequéncia, a desordem provocada
com esta nova realidade. Leva-se a0 chamamento, na busca da prote¢io
individual/coletiva, de um novo coautor, a saber, o Estado;

3* dimensdo - seguro social: fase em que se constrdi a prote¢iao dos
trabalhadores proletariados como resposta a crise social advinda com a
Revolugio Industrial;
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4* fase - seguridade social: ante o contexto de precariedade social
e econdmico trazido pelas duas grandes guerras, a instabilidade social
advinda da revolucdo Russa e a queda da bolsa de Nova York, propde-se
um novo mecanismo de prote¢do social denominado “seguridade social”
(Plano Beveridge), cujo traco caracteristico é a articulacdo entre as diversas
técnicas protetivas ja existentes (trés fases anteriores), criando um verdadeiro
“sistema de prote¢do social” universal e garantidor de um padrdo minimo
de vida digna para todos os cidadaos.

O termo “dimensao” é utilizado aqui com o propésito de reforcar a
ideia de “expansdo” em cada uma das fases desse evoluir: cada periodo se
apresenta como avanco a se integrar ao anterior, fortalecendo a ideia protetiva
precedente que é agregada a uma nova dimensio (criada para resolver a nova
situacdo de vulnerabilidade social ainda nio protegida).

Assim, esse progredir se caracteriza como um processo cumulativo de
instrumentos de protecdo, de tal modo que o modelo corrente de protegiao
social, denominado seguridade social, pressupoe, ante de mais nada, a juncio
coordenada de todas as dimensdes anteriores.

Dentro desse contexto, em que o principal protétipo de mecanismo de
protecio social (seguridade social), trazido pela Constituiciao Federal, fixa a
atuacgdo coordenada ““(...) dos Podetes Publicos e da sociedade (...)” —art. 194,
caput, da CF, torna-se imprescindivel que haja uma regra bésica equalizando
essa coparticipacdo. E nio poderia ser diferente, ja que deveres sociais orbitam
dentro da légica antagbnica entre direito de receber, garantido aqueles que
necessitam, versus dever de prover (custear), que é uma prerrogativa de quem
pode. Ou seja, exige-se estruturagio clara e com propor¢io previamente
delimitada da intervencao estatal, definindo-se os limites da liberdade
individual e a prépria corresponsabilidade coletiva dos cidadaos, construida
nos mais diversos grupos sociais.

O principio da subsidiariedade busca justamente langar luz a tal
problematizacio. Por ele se regula a relacdo Estado, individuos e grupos
sociais (TORRES, 2001). E mais, ¢ dele que se depura o valor da solidariedade,
insita de qualquer ideia intervencionista em favor dos cidadaos, seja feita
pelo Estado, seja pelos proprios cidaddos ou grupos de cidadaos.

O vetor da subsidiariedade nasce e se constrdi buscando justamente
equilibrar essa interacio entre os diversos atores sociais. Por esse motivo,
sua compreensio pressupOe a analise da “pessoa situada”, ou seja, a pessoa
“espontaneamente emergente de um conjunto de sociedades” (BARACHO,
1997, p. 52), que assim pode ser sintetizado:

O principio da subsidiariedade, invocado por numerosos textos pontificios,

resume-se em uma idéia simples: as sociedades sdo subsidiarias em relagdo
a pessoa, a0 passo que a esfera publica ¢é subsidiaria em relagio a esfera
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privada. Como corolario, ndo se deve transferir a uma sociedade maior
aquilo que pode ser realizado por uma sociedade menor.

Assim, o principio da subsidiariedade delimita a for¢a organizativa
entre os varios individuos e instituicdes , colocando-se como mecanismo
definidor da organizag¢do social e de refor¢o da prépria natureza humana
(filosofia da pessoa), ja que reitera a primazia da autonomia do individuo
(autodetermina¢io) e, consequentemente, sua propria dignidade, sem
desconsiderar ou excluir a coparticipagio e responsabilidade dos demais
atores sociais e do proprio Estado (TORRES, 2001) também para com o
individuo. Neste sentido,

a subsidiariedade ¢ um principio de organizacio social, que por extensio
¢ concebido como principio de organizacdo politica. Essa extensio ¢é
lembrada por Chantal Millon-Delsol quando, para reconhecer o primado
da ontologia da sociedade sobre o Estado, lembra o adagio alemio: O
homem ¢é mais velho do que o Estado. Para a realidade moderna a idéia de
subsidiariedade se aplica com mais forca ao Estado, do que as instancias
sociais propriamente ditas. Ela nao se justifica em pafs dominado pela
simples dicotomia: individuo e Estado (...). Assim, a autonomia e a
responsabilidade dos atores, concretizando a filosofia da pessoa e a
filosofia da acdo, possibilitaram as concepg¢des antropologicas e éticas
(...). A caracteristica essencial do principio ¢ sua flexibilidade, pela qual,
em qualquer circunstancia, ele implica efetivacio do equilibrio (...). O
principio inspira inteiramente o sistema federal (...). O Estado subsidiario,
perseguindo seus fins, harmoniza a liberdade autonémica com a ordem
social justa, com a finalidade de manter o desenvolvimento de uma
sociedade formada de autoridades plurais e diversificadas recusando
o individualismo filos6fico. A idéia de subsidiariedade aparece como

solucio intermedidria entre o Estado-providéncia e o Estado liberal
(BARACHO,1997, p. 70).

A luz da subsidiariedade reforca-se o equilibrio de todos (cidadio,
grupos sociais, sociedade organizada e Estado) na responsabilidade e
efetivacdo do bem comum e da prépria justica social. O pressuposto ¢ de
que a participagdo conjunta precisa ser organizada por regras basicas que
garantam o equilibrio na atua¢ao de cada um, vedando a sobreposicio de uns
em relacio aos outros, também impedindo que haja hipertrofia entre eles.

Dentro dessa realidade, é possivel concluir que o principio da
subsidiariedade reitera a organiza¢ao hierarquica da propria sociedade, na
medida em que secciona e fornece diretriz na divisao de atribui¢cdes entre
individuos, sociedades intermedidrias, sociedades maiores e Estado.
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Mais do que isso, se prote¢do social se constrdi a partir de uma
realidade socioldgica, nao ha como dissociar o principio da subsidiariedade
da propria estruturacio de qualquer tipo de prote¢io social.

Ha de se ressaltar que tal principio esta permeado em toda a Constituicao
Federal Brasileira, como ¢ possivel verifica-lo com a ado¢io do pacto federativo
(divisdo de atribui¢Ges entre estados e comunidades menores), com o principio
democratico do Estado brasileiro (democracia pressupde diversidade e respeito
de grupos sociais), além dos valores da soberania e cidadania (soberania
pressupde autonomia dos membros da nagio, refor¢cada pela autonomia
politica = cidadania), da dignidade da pessoa humana e do pluralismo politico
(GONCALVES, 2003; BARRACHO, 1997, TORRES, 2001).

Ademais, a subsidiariedade também estd intrinsicamente ligada a
protecio social materializada pelo “valor social do trabalho”, indicado pela
Constituicio, seja como fundamento da Republica Federativa do Brasil (art.
1°, inciso 1V), seja como principio norteador da ordem econémica: é com o
trabalho que se busca dar dignidade a pessoa humana, na medida em que ¢é
com o labor que se alcanca a satisfagdo econdmica e social, consequentemente
a propria “autonomia individual”. Por isto, sd0 necessarias regras que permitam
o justo funcionamento do mecanismo estatal, afastando qualquer estimulo
a0 6cio, ou a sobrecarga dos agentes sociais, além de garantir aos cidadios,
com prestigio na autonomia individual (¢ ele que define seu caminho), a
satisfacdo de sua propria dignidade.

Assim, se o sistema social se coloca justamente como meio para
realizacdo das autonomias individuais, ndo haveria sentido sua atuacio
desestimulando o trabalho. Isto porque, se ¢ o trabalho que deve conferir ao
individuo meios indispensaveis para seu pleno desenvolvimento, é necessario
concluir que o Estado s6 devera intervir nas hipéteses em que a forga de
trabalho nio se mostrar habil. Por outro lado, o Estado como provedor e
garantidor da autonomia individual ({nsito ao préprio direito de cidadania),
nao deve medir esforcos para que essa independéncia individual se efetive,
inclusive intervindo na economia para a garantia do pleno emprego e da
propria independéncia individual.

Portanto, sendo o Estado o responsavel pelo bem-estar coletivo e
da garantia dos minimos, impde-se a ele o dever e a busca constante para
instrumentar e dar concretude a essa “autonomia do cidadiao”, devendo
intervir na economia para efetivar e potencializar ao cidadao essa emancipacio
social (razao por que sdo tao importantes as politicas publicas do pleno
emprego e da educago, que habilitam o cidaddo como profissional).

Sem a “autonomia” mina-se, de imediato, a prépria ideia do
“individuo como cidaddao”, ja que se tira dele grande parte da sua
prerrogativa de autodeterminagio, bem como muda a légica da primazia da
autorresponsabilidade, inerente as técnicas organizativas mais elementares.

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 23 - n. 01 - mar/2024 | 51



REVISTA DA AGU

O sistema de seguridade social, sob o viés estatal, dessa forma, s6
intervira quando houver necessidade, sob pena de se prestigiar justamente
o 6cio: qualquer estimulo a ndo realizacido de suas proprias atribuicbes é
afastar a propria natureza humana.

Nesse sentido ¢ a licao de Silvia Faber Torres:

o individuo tem competéncias que lhe sdo naturalmente pertencentes,
devendo ele mesmo, por sua iniciativa e com suas for¢as, cumpri-las,
sob pena de esvaziar-se a propria natureza humana. A realizagdo das
finalidades vitais inerentes a sua condi¢io consiste, em suma, em um
“assunto de sua responsabilidade pessoal” ou “responsabilidade moral
pessoal”; que constitui o fundamento dos direitos pessoais, e com isso
do principio da subsidiariedade.

()

A subsidiariedade eleva a sociedade civil a primeiro plano na estrutura
organizacional do Estado e concebe a cidadania ativa como pressuposto
bésico para sua realizacdo, colocando a instancia privada a servico do
interesse geral a partir, também, da idéia de solidariedade, que se funda
principalmente, na maior eficiéncia da agao social sobre a agdo estatal
junto a grupos menores (TORRES, 2001, p.14)

Se a seguridade social é o principal instrumento de prote¢ao social,
a qual exige a participa¢io coordenada dos diversos atores sociais, nao ha
duvidas de que o principio da subsidiariedade, que se apresenta na organizacao
da Constitui¢ao Federal, também estd identificado em sua plenitude dentro
do referido modelo de protecio social. E isto é facilmente verificado quando
se observam as premissas que originariamente definiram o Plano Beveridge.

2. O MODELO BEVERIDGIANO DE SEGURIDADE
SOCIAL: PREMISSAS

A expressdo “sistema de seguridade social”, ou “sistema de seguranca
social”, foi empregado a partir do estudo inglés, elaborado na Inglaterra nos
anos de 1941 e 1942, por equipe multidisciplinar, presidida pelo sociélogo
e economista inglés William Henry Beveridge (“Plano Beveridge” - Report
on Social Insurance and Allied Services, 1942).

Tal estudo buscou apresentar um novo modelo de prote¢io social
para responder a realidade da época modificada pela Revolucdo Industrial
(formatacao e o desequilibrio da relagdo capital x trabalho, diferenca essa que
estava tensionando o cendrio social). Além disso, as crises econdémicas que se
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instalaram entre as duas grandes guerras, a expansao das ideias do socialismo
soviético e o proprio agravamento das condi¢es sociais experimentadas
no periodo suscitaram novas demandas sociais que deveriam ser atendidas
por um sistema de protec¢io social diferente do que era oferecido até entdo.

Pensa-se, assim, em um novo modelo que se afigure como um
plano concreto para a resolu¢do dos problemas sociais, elaborado a partir da
experiéncia historica da Inglaterra e de varios outros paises no enfrentamento
dos problemas das causas sociais: a Comissio Beveridgiana estudou o histérico
das politicas sociais inglesas dos dltimos 45 anos anteriores a Comissdo, a
Lei dos Pobres, todos os seguros sociais vigentes na Inglaterra na ocasio,
os servicos de socorro médico, de protecdo a infincia, os servigos sociais
prestados pela sociedade, bem como os instrumentos de prote¢do social de
30 pafses, incluindo os do Brasil.

Dessa pesquisa, a equipe inglesa propde uma nova forma de se efetivar
a protecio social caracterizada pela atuagdo articulada/sistematizada, ja que
o momento era de superacio, “revolucdes — nao para remendos” de modelos
ja existentes (BEVERIDGE, 1942, p.11).

Assim, a primeira e principal premissa do Plano é propor o
enfrentamento das causas de vulnerabilidade de forma articulada entre
diversos atores e técnicas protetivas, algo inexistente até entdo, ja que as
politicas sociais eram estruturadas de forma isolada, sem coeréncia ou
interligacdo (ROSANVALLON, 1997). A atuacio articulada, segundo o
Plano, se da por trés métodos de seguranca, que agem de forma entrosada:

O nosso Plano de Seguranca Social se apoia nas trés proposicoes
supra-mencionadas, combinadas com trés métodos diferentes: o seguro
social, para as necessidades basicas; a assisténcia nacional, para casos
excepcionais; e o seguro voluntario, para os auxilios adicionais aos
auxilios basicos (BEVERIDGE, 1942, p. 23).

O segundo elemento identificador ¢é a fixa¢iao do trabalho como a
“lei gravitacional” a reger todo o sistema protetivo: € o trabalho que norteia
a intervencdo do Estado (busca da garantia do pleno emprego), bem como
delimita e organiza as técnicas de protecdo a ser garantidas aos cidadaos.
Como enfatizado no estudo, qualquer instrumento que busque a prote¢ao
social deve se alicercar e pressupor a “manutencio do emprego e a prevencao
do desemprego em massa” (BEVERIDGE, 1943, p. 251), até porque é o
trabalho o principal instrumento para afastar a pobreza e as demais causas
de vulnerabilidade social.

E dentro dessas duas premissas delimitadas no Plano (atuacio
coordenada de técnicas e a necessidade da busca do pleno emprego) que se
verifica a plenitude e o refor¢o da organizacio social fixada pelas premissas da
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subsidiariedade: se servigos sociais sdo prestados a sociedade com a aquisi¢ao
de riquezas coletivas, ¢ evidente que, em um mundo no qual a estruturacao
dos meios de protegio esta calcada no trabalho, a principal forma de se obter
riqueza coletiva é com a atividade laboral. Mais do que isso, com o prestigio
e garantia do trabalho, reforca-se a equacio responsabilidade individual x
estatal na concretizacao da protecio.

A busca do bem-estar social é dever de todos os cidadios e do Estado.
Com o trabalho, reforca-se a responsabilidade de cada um para com a sua
propria emancipagio e, mais, refor¢a-se a primazia da autonomia individual
que confere ao cidaddo se autodeterminar e assim satisfazer dignamente
suas proprias necessidades.

Com isto, o Plano tonifica a prépria ordem social que deve existir
entre os diversos grupos sociais menores e o individuo, como norteia o
principio da subsidiariedade por sua conotagao ético-politica como direito
natural que é: a independéncia do individuo ¢ elemento insito a guiar a
dignidade da pessoa humana, seja porque com isso se reforca sua liberdade
de autodeterminacio, seja porque decorre da propria caracteristica inata
do individuo a busca por seu préprio desenvolvimento. Além disto, para
uma ordem social factivel, torna-se imprescindivel que cada cidadao e a
sociedade a qual ele pertenca tenham consciéncia e executem seus deveres
para a finalidade do bem comum.

O terceiro elemento identificador do Plano é apontar e pressupor que
todos os cidadios devem ser protegidos com um feixe de prote¢io social
minima que lhes garanta vida digna. Ao Estado compete intervir na economia
para garantir a todos a prote¢io minima. Tal intervenc¢ao deve ocorrer para
estimular a efetivacdo do pleno emprego (ja que esta ¢ a principal via pela
qual o cidaddo, autonomamente, consegue sua emancipa¢ao e satisfacao
das suas necessidades compativeis com uma vida digna), como também
deve atuar para ofertar servicos e beneficios aos cidadaos, toda vez que
os “minimos sociais” nio sio efetivamente alcancados por eles préprios,
conforme se pode observar abaixo:

A expressdo “seguranca social” é aqui usada para designar a garantia de
um rendimento, que substitua os salarios, quando se interromperem estes
pelo desemprego, doenca ou acidente, que assegure a aposentadoria na
velhice, que socorra os que perderam o sustento em virtude da morte
de outrem a que atenda as certas despesas extraordinarias, tais como as
decorrentes do nascimento, da morte e do casamento. Antes de tudo,
seguranca social significa seguranca de um rendimento minimo; mas esse
rendimento deve vir associado a providéncias capazes de fazer cessar,
tdo cedo quanto possivel, a interrupgdo de salarios (BEVERIDGE,
1942, p. 189).
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Nesse aspecto, é possivel verificar que o principio da subsidiariedade se
manifesta no Plano para tracar o diretivo da ordem econémica, informando
a atuagdo do Estado e do particular no ambito da organiza¢ido econémica.
A partir dessa divisdo de atribui¢bes, verifica-se a harmonia na coexisténcia
entre a iniciativa de cada cidadao e a atuacao do Estado.

Algumas diretrizes bdsicas, que encontram fundamento no préprio
vetor principiolégico da subsidiariedade, sao claras:

1°) O Estado deve atuar e intervir para garantir o pleno emprego,
pois este é o principal instrumento que refor¢a a autonomia do cidadio e,
consequentemente, o seu status com vida digna;

2%) O cidadio sempre foi e continua sendo o protagonista pela busca
do seu proprio bem, tanto que a intervencio estatal com medidas e servigos s6
ocorrera quando a autonomia individual nao estiver ocorrendo ou, existindo,
estiver operando de forma nao satisfativa para tutelar o minimo;

3°) A atuacio da prestacdo estatal interventiva deve sempre ser pensada
e colocada de maneira provisoria, ja que tal atuagdo deve ser estruturada
com “providéncias capazes de fazer cessar, tanto cedo quanto possivel, a
interrupcao de salarios” (BEVERIDGE, 1942, p 189).

Na verdade, o Estado deverd sempre atuar para garantir o padrio
minimo de vida digna para todos os cidaddos. Tudo que exceder a ideia e
técnicas protetivas para além da protecao minima pode até ser estimulado
pelo Estado, mas ndo devera ter sua atuacdo direta.

Dentro de tais premissas, ¢ possivel verificar total reforco entre o sistema
de seguridade social com o principio da subsidiariedade, o que poderia ser
assim resumido : no que diz respeito a divisio de competéncias e atribuicGes
dentro da organizacgdo social, a seguridade social (em consonincia e reforgo
com o vetor da subsidiariedade) fixa como primazia a autonomia individual,
posto que a satistacdo das necessidades se d4 com o “rendimento basico de
subsisténcia” de que o préprio cidadio é capaz. Por outro lado, cabe ao préprio
Estado a percepcio de que ele devera sempre atuar para garantir e potencializar
a “autonomia individual” de cada pessoa, intervindo apenas subsidiariamente
com fornecimento de prestacoes e servicos nas situagdes em que o cidaddo
nao ¢ capaz de obter seu “rendimento basico de subsisténcia”.

E esta a regra bésica do sistema de seguridade social no que diz respeito
a autonomia individual (percepcao de si) e a propria cidadania (percepgao
do Estado sobre o individuo), que ganha assento e reforco no principio da
subsidiariedade.

2.1. As Técnicas Protetivas (Métodos) da Seguridade Social

Da baliza principiolégica extraida do principio da subsidiariedade
(que fixa a equacdo da responsabilidade dos diversos atores sociais, como
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apontado no tépico anterior) se extrai, por consequéncia, a logica de
atuaco das diversas técnicas de prote¢io que orientam o Plano Beveridge:
compete a0 Poder Publico o dever de garantir o minimo ao cidadao
(direito de cidadania), sempre e somente quando a autonomia individual
ndo é capaz para tanto.

Essa atuacdao do Poder Publico, ora fiscalizando, ora efetivando a
propria prestagio positiva, se dard por meio da combinac¢io das técnicas
da provisio (seguro social) e ajuda (assisténcia nacional), ou seja, o sistema
beveridgiano propde atingir a protecio minima de todos valendo-se de trés
“métodos de seguranca”, que sdo: 1) “Seguro social para as necessidades
basicas™ — técnica de provisio obrigatdria (para as necessidades bésicas do
trabalhador e seus familiares em situagdes em que o trabalhador perde sua
forca de trabalho); 2. “Assisténcia nacional para casos especiais” — técnica
de ajuda (auxilio individual para os necessitados pagos pelo Tesouro) e 3.
“Seguro voluntario” — técnica de provisdo facultativa (para coberturas
adicionais) - BEVERIDGE, 1942, p. 23.

A primeira técnica protetiva, chamada técnica de provisao (ou também
seguridade social contributiva), caracteriza-se pelo seguro social, criado na
Alemanha no século XIX.

A construgio do seguro social é inspirada no préprio “seguro privado”,
no qual todos os trabalhadores cotizam para uma instituicdo seguradora,
que os protegem nas situagoes futuras (riscos sociais) de impossibilidade
de trabalhar. Por meio de beneficio (prestagdo pecuniaria que substitui
a remuneracio) ou servico (prestagdo para o trabalhador readquirir sua
capacidade laborativa), a técnica busca alcancar e evitar que o trabalhador
(que nio recebe remuneracio, ja que nao possui forca laboral) va para uma
situa¢io de vulnerabilidade.

O intuito é protecdo securitaria apenas enquanto ha incapacidade
laboral. Tanto que, além das presta¢des pecunidrias, o seguro social oferece
servicos aos beneficiarios com o intuito de que estes consigam readquirir sua
capacidade laborativa — servico de habilitacio/reabilitagdo profissional — e
assim voltem a, per si, prover seu proprio sustento.

A presenca do Estado se da, seja para regular a prote¢do, como
também para ajudar os trabalhadores a suportar o custo desses seguros, além
de chamar compulsoriamente a contribuir a categoria dos empregadores.

Os elementos definidores dessa técnica sdao: base profissional
(sujeitos protegidos sdo sé os profissionais ou o grupo familiar ligado a
ele); financiamento segundo a técnica de seguro, com criacio de um fundo
mutuo comum e prote¢io projetada e garantida de forma limitada, de acordo
com o que restou cotizado (perspectiva de “solidariedade profissional” e ndo

3 Os termos foram colocados entre aspas ja que repetem aqueles empregados no Plano Beveridge.
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propriamente “solidariedade de todos os cidadaos”). Tal ideia é reforcada
expressamente no proprio Plano Beveridge, que destaca a correlagio entre
base profissional — prote¢io — e equilibrio financeiro mutuo — BEVERIDGE,
1942, p. 255).

Registra-se que, segundo o Plano, a atuacio estatal deve se ater ao
“seguro social para as necessidades basicas”, ou seja, garantir apenas “um
rendimento basico de subsisténcia” (BEVERIDGE, 1943, p. 190), pois
qualquer tipo de provisido/protecio que excedesse a isso sairia do ambito
estatal, ficando sob a responsabilidade voluntaria de cada individuo, por
meio do “seguro voluntario”.

A segunda técnica protetiva € a técnica de ajuda (assisténcia social
ou seguridade social ndo contributiva). Essa medida prop&e a garantia
de “seguranca de um rendimento minimo” para todos os cidadios,
fixando a necessidade da atuac¢io articulada entre a proteciao decorrente
do seguro social com outra técnica, que é aquela de ajuda (seguridade
nao contributiva). Esta, como a técnica de provisiao, ndo foi criada pelo
Plano Beveridge (a assisténcia social ja existia e se desenvolveu desde os
primérdios da sociedade). Sua novidade reside na proposi¢ao de atuaciao
articulada com a técnica de provisdo, além de servir de instrumento para a
recomposi¢cao da autonomia do cidadio e de garantia de prote¢do minima
para aqueles que ndo conseguem, autonomamente, um “rendimento
basico de subsisténcia”.

Na medida em que imp6e ao Estado o dever de intervir para efetivar
a “autonomia do cidadio”, bem como prestar assisténcia para aqueles que
nao conseguem de modo autbnomo a sua manuten¢iao em um patamar de
subsisténcia, fixa-se a assisténcia social (seguridade social nao contributiva)
como verdadeiro “direito de cidadania”.

Como ja referido, uma das premissas do Plano era garantir a todos
os cidadios uma prote¢do minima contra as situacSes de necessidade. E,
para conseguir alcancar todos, exige-se também pensar naqueles que nio
estdo protegidos por sua propria forca de trabalho, nem pelo seguro social.
Ela opera de acordo com uma légica universalizante, tutelando todos que
apresentam concreta situagao de indigéncia ou privacdo, sem pressupor
qualquer prévia contribuicio.

Sob o viés historico, cumpre registrar que a técnica de ajuda é o mais
velho e basilar modo de prote¢io social: desde as mais elementares formas
de agrupamento (familia, tribos, grupos) até as complexas teias sociais atuais
(comunidade internacional), as pessoas sempre procuraram pensar na ajuda
contra o dificil porvir. Assistir ao proximo sempre foi pauta e preocupag¢ao da
sociedade ao longo de sua evolucdo. O que muda com o tempo € a inser¢ao
de novos atores e corresponsaveis nesse intento (assisténcia particular,
assisténcia privada/filantropia e assisténcia estatal).
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Diante desse contexto, ¢ necessario apontar que a técnica de ajuda,
denominada assisténcia social, engloba e compreende trés espécies: assisténcia
familiar, assisténcia particular e assisténcia publica®.

Quando se aborda o viés dos legitimados em efetivar a técnica de ajuda,
¢ possivel perceber que o Plano Beveridge prevé, mais uma vez, o reforgo
e apego as diretrizes do principio da subsidiariedade, na medida em que se
reforca a atuacio articulada entre cidaddo, sociedade e Estado, dado que a
assisténcia estatal ndo despreza, tampouco desonera, a autorresponsabilidade
de cada um para, por si 86, satisfazer o seu proprio padrdo minimo (prevaléncia
da autonomia). A ideia de assisténcia estatal também nio tira do Estado a
responsabilidade de atuar na economia e no campo social em prol de direitos
de cidadania bésicos de qualquer individuo.

Mais do que isto, em reforco ao principio da subsidiariedade, a atuacdo
do sistema assistencial mais complexo (estatal) s6 ocorrera quando os menores
(familia e privado) ndo se mostrarem suficientes. Por este motivo, pode-se
afirmar que a assisténcia social publica é duplamente subsidiaria, ou seja, é
subsidiaria em relagdo aos outros subsistemas de seguridade (previdéncia)
e também em relagdo a assisténcia privada (auséncia do auxilio familiar e
particular) — MARQUES, 2008.

Quando se fala em objeto tutelado pela técnica de ajuda (assisténcia
social), no entanto, tdo importante quanto a concessido de beneficios
para a “seguranca de um rendimento minimo” ¢ a diretriz de que “esse
rendimento deve vir associado a providéncias capazes de fazer cessar tdo
cedo quanto possivel a interrupcio dos salarios” (BEVERIDGE, 1943,
p- 201). Ou seja, tdo relevante quanto agir para garantir a satisfacdo das
necessidades elementares, o sistema precisa agir e efetivar a restituicao do
protegido ao status de cidadio, que pressupde autonomia para, por si so,
suprir suas caréncias. Assim, é elemento caracterizador dessa técnica o
desenvolvimento das potencialidades ou capacidades individuais que lhes
garantam o protagonismo de suas proprias vidas.

E por esta faceta que se verifica o caréter transformador da assisténcia
e sua relevancia como instrumento realmente qualificado de transposicdo da
realidade material, uma vez que nio hé cidadania verdadeira sem autonomia
e autodeterminagdo para o proprio individuo conduzir sua vida dignamente.
Disto se extrai o rompimento com a desigualdade histérica e material, dando
sentido a sistematiza¢do da protecdo articulada por varias técnicas, como
propde a seguridade.

4 A assisténcia familiar caracteriza-se pela unidade de seus membros em lagos morais, de afeto solidario e
unidade econémica. Justamente por impulsionar o desenvolvimento espiritual de seus membros, traz consigo
aideia de solidariedade entre eles (solidariedade parental), materializada no dever de alimentos. Ja a assisténcia
privada constitui medida protetiva contra a indigéncia, espontinea ou circunstancial, realizada por institui¢oes
privadas e dotada de fundos privados. Seu fundamento radica-se na caridade, entendida como dever moral
(solidariedade moral). Por seu turno, a assisténcia publica caracteriza-se pela atividade desenvolvida pelo Poder
Publico, tendo por escopo a protegio contra as indigéncias (MARQUES, 2008).
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Assim, a légica articulada entre técnica de provisao com técnica de
ajuda refor¢a, mais uma vez, o viés principiologico da subsidiariedade: sé ha
efetiva protecao social quando, além de se retirar a situacio de vulnerabilidade,
constréi-se ou se restabelece a autonomia do cidadao (e isso é a preocupagao
de ambas as técnicas, tanto de provisdo (servicos de reabilitacio/habilitagio
profissional), como da ajuda (servicos para dar ao individuo a autonomia
cidada).

Por fim, a terceira técnica de protecdo é o “seguro voluntario”, do
qual o Estado nio participa diretamente, competindo, tio somente, tomar
medidas que permitam e encorajam essa modalidade de prote¢ao. Ao Estado
cabe apenas garantir a todos um rendimento basico de subsisténcia. Qualquer
protecdo acima, que envolva efetivamente as rendas e os padrdes normais
de despesa das diferentes camadas da populacio, ou seja, os padroes de vida
mais elevados, ¢ funcdo do individuo, o qual pode optar livremente pelo
“seguro voluntario”.

2.2. A Coordenagido das Técnicas Protetivas

Ao estruturar a atuacdo organizada entre as técnicas protetivas, o
Plano Beveridge reforga a divisdo de responsabilidade entre os diversos
atores sociais, destacando o papel de cada um para a consecug¢io do todo,
tendo como diretriz o principio da subsidiariedade.

Segundo o Estudo Inglés, a técnica de provisao deve ser vista com
primazia. Ela é a porta principal para acesso a seguridade social. Isto porque,
“um sistema de seguridade social de sucesso pressupoe a manuten¢do do
emprego e a prevencao do desemprego em massa” (BEVERIDGE, 1942, p.
251). Assim, como a regra principal é a autonomia individual, os cidadios,
em principio, garantem suas subsisténcias por meio do trabalho. Com isto,
havendo situacSes de perda superveniente da forca laboral, opera-se a
protecio social pelo seguro social, garantindo-se rendimentos que substituem
a remunerac¢do, bem como servigo para que se readquira a for¢a laborativa
(reabilitacdo profissional), se possivel.

Dessa forma, a0 mesmo tempo que o Plano ressalta, como porta
de acesso principal ao sistema, o seguro social (protecio previdenciaria),
ele pressupde e fixa ao Estado a obrigacdo de atuar para garantir o pleno
emprego, o que compreende nio apenas a garantia de postos de trabalho,
como também o preparo do cidadio para ele adquirir aptidao técnica para
exercer e assumir tais postos.

Por outro lado, a via da assisténcia social deve atuar em um plano
secundario, subsidiariamente a prote¢do do seguro social e a propria assisténcia
social prestada pelas sociedades menores. Portanto, ha a coparticipagao
social das mais diversas formas: os grupos sociais menores também sao
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corresponsaveis (como é o Estado) na busca de garantir “autonomia ao
cidadao” (autonomia aqui que nao compreende s6 o prover econémico, mas
também o “prover social”), na medida em que se imp&e aos grupos menores
(como por exemplo, a familia) o dever de educar/preparar os individuos
para a vida em sociedade. Como ja mencionado, a assisténcia estatal s6
se da quando os grupos menores (famfilia e privado) nao se mostrarem
aptos o suficiente. Por esse motivo é que se pode afirmar que a assisténcia
social publica é duplamente subsidiaria, ou seja, é subsidiaria em relagdo a
previdéncia social e também em relacio a assisténcia privada (auséncia do
auxilio familiar e particular).

3. A CONSTRUCAO DA SEGURIDADE SOCIAL
BRASILEIRA NOS MAIS DE 30 ANOS DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Nio héa duvidas de que a Constituicio Federal de 1988 absorveu o
protétipo de protecio social estruturado pelo Plano Beveridge: o Constituinte,
além de trazer artigo especifico (art. 194), definindo o modelo de protecio
articulada entre técnica de provisdo (protecao previdenciaria) e de ajuda
(assistencial), efetivadas por meios da garantia de direitos a saude, a previdéncia
e a assisténcia social, indica que os atores responsaveis sao a sociedade € o
Estado (“conjunto integrado de a¢oes de iniciativa dos Poderes Puablicos e
da sociedade” — artigo 194, CF).

H4 estruturagio da protecdo da saude de forma universal (artigos
196/200, CF), da prote¢io previdenciaria assentada sobre dois pilares (seguro
social obrigatério e seguro facultativo — arts. 40, 201/202) e da assisténcia
social como direito do cidaddo necessitado (artigos 203/204, CF).

Em que pese a seguridade social brasileira ter ganhado assento na
prépria Constituicio, a efetiva estruturagio e concretizagdo do modelo
dependeu de varios fatores, como evolucSes historicas, condicionamentos
economicos, diversas interpretagdes politicas, arranjos sociais e as relacoes
de poderes entre grupos e suas preferéncias ideoldgicas.

Na verdade, sendo a protecdo social fenomeno da prépria realidade
social, ¢ a sua real contextualizacio que a define, e nio o inverso.

Quando se atenta para essa materializagido/contextualizacio e as
premissas fixadas, seja no Plano Beveridge, seja no vetor principiol6gico
da subsidiariedade, é possivel observar um grande distanciamento de tais
diretrizes na concretiza¢io da seguridade social brasileira.

O primeiro traco que demonstra esse abismo ¢ verificado a partir
da analise da garantia do pleno emprego, bem como da atuac¢io articulada
entre as técnicas de protecao, apontadas como elementos caracterizadores
do protétipo da seguridade social beveridgiana.
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Com efeito, a0 se analisar a realidade do mercado de trabalho no Brasil,
observa-se como ele sempre se apresentou com os problemas histéricos
ligados a empregabilidade tipica dos paises subdesenvolvidos: mercado de
trabalho desestruturado, informalismo, alta rotatividade nos empregos,
baixa remuneracio e taxa de desemprego elevada.

Especificamente durante a década de 90, a economia brasileira
apresentou baixo crescimento do PIB, altos {ndices inflaciondrios, taxa
de desemprego variando entre 5,5% e 6%, aumento da informalidade e
diminuic¢do das tipicas relagGes de emprego.

Segundo dados do IGBE, a informalidade, quando do inicio da
implantacdo da politica publica de seguridade social, cresceu na década de
90 em 62%, com diminuicao substancial dos nimeros de empregos com
carteira assinada.

Diante desse quadro, de aumento da informalidade nas relagoes de
trabalho e da auséncia de politicas publicas efetivas para diminuir esse fluxo
no decorrer das décadas de 1980 e 1990, a informalidade se tornou fenémeno
inerente a economia brasileira (PEREIRA, 2003).

Tal perspectiva se mantém até os dias atuais: segundo dados recentes,
o Pafs alcancou taxa de informalidade de 40,4%, em janeiro de 2022 (IGBE,
PNAD), ou seja, mais de 33,5 milhdes de trabalhadores, os quais, justamente
pela precariedade de seu vinculo laborativo, nao possuem ligacio real com a
protecio previdencidria (porta principal apontada no Plano Beveridge para
acesso a seguridade social).

A pouca eficacia de politicas puiblicas tendentes a formalizagio
das atividades laborais agrega-se a pouca atencao das politicas sociais
na 4rea da educacio, que poderiam convergir e levar a uma melhor
capacita¢do dos cidaddos para a “vida independente profissional”.
Embora a OCDE (2018) ateste a importancia e a correlacio existente
entre educacdo e melhor nivel de renda do trabalhador (quanto maior
¢ formacio educacional, maior é o nivel de renda do trabalhador),
as politicas publicas brasileiras em educa¢do também se mostraram
timidas nesses mais de 30 anos da Constitui¢do Federal de 1988: quando
do inicio da instala¢do e implantacido do plano de seguridade social
brasileiro, o Pafs era identificado pelo grave problema do analfabetismo
e do acesso limitado ao ensino fundamental.

Apesar do aumento expressivo do acesso ao ensino fundamental nas
décadas de 90, seguido pelo aumento, nas décadas seguintes, do ingresso no
ensino supetior, tal aumento quantitativo ndo refletiu em aumento qualitativo.
Nio bastasse isto, os dados atuais mostram uma realidade ainda muito
precaria: em 2019 o nivel de instrucdo das pessoas com 25 anos ou mais de
idade no Brasil era 6,4% de analfabetos; 32,2% com ensino fundamental
incompleto; 8% com ensino fundamental completo; 4,5% com ensino médio

Revista da AGU - Brasilia-DF - v. 23 - n. 01 - mar/2024 | 61



REVISTA DA AGU

incompleto; 27,4% com ensino médio completo, 4,0% de ensino superior
incompleto e 17,4% com ensino superior completo (IBGE-PNAD 2012-2019).

Segundo a OCDE (2018), o Brasil apresenta uma das mais altas
parcelas de adultos que nio concluiram o ensino médio e um dos mais
expressivos {ndices de desigualdade de renda entre os pafses-membros e
paises parceiros da OCDE.

A desfavoravel realidade brasileira das ultimas décadas, que combina
a desestruturacdo do mercado de trabalho com a pouca efetividade das
politicas educacionais, vem sendo agravada com o fené6meno da revolucao
tecnologica (a transicio tecnologica e a economia digital desconfiguram ainda
mais as tipicas relagdes de emprego e exigem maior preparo e formacao
técnico-profissional).

Se a légica sistémica que estrutura a seguridade social pressupoe a
intervencido estatal e a atuacdo de toda a sociedade na busca essencial da
“autonomia do cidadio”, a pergunta que se faz ¢ a seguinte: se a realidade
social, seja por razoes histéricas ou mesmo politico-econdmicas, nao consegue
garantir essa autonomia, ¢ possivel pensar e empregar as proprias técnicas de
seguridade social previstas no Plano Beveridge para reverter essa realidade?

Ora, se tanto o principio organizativo da subsidiariedade como
a propria ideia de seguridade social pressupdem a necessidade da busca
incansavel e fundamental da “autonomia do cidadao”, s6 ha uma maneira
de, partindo das técnicas de protecdo desenhadas sistematicamente por
Beveridge, efetivar tal medida: enfatizar a técnica de ajuda (assisténcia
social), pois ¢ justamente ela que se ocupa com o resgate da cidadania. F a
técnica de ajuda que conduz ao escopo direto e concreto do padrdo minimo
de cidadania, com énfase nas medidas que buscam garantir justamente a
independéncia do individuo como agente social.

Portanto, € a técnica capaz de alterar o circulo vicioso da exclusio, (re)
construindo, em favor dos cidadios, mecanismos que os tornem protagonistas
de suas proprias vidas e, a partir dai, os coloquem dentro do ciclo sistémico de
protecdo desenhado pela seguridade social. Isto porque, no momento em que
o individuo tem autonomia, ele, por si s6, é capaz de prover suas necessidades
com o seu proprio trabalho. Ja nas causas temporarias ou definitivas que
atinjam sua forca de trabalho, atua a técnica de provisao (previdéncia social),
promovendo a substitui¢io da remuneragao pelo beneficio previdenciario
pecuniario.

Apesar da centralidade e importancia que a assisténcia social possui
para o contexto histérico como o brasileiro (no qual a desigualdade e os
niveis de vulnerabilidade social sio extremamente desfavoraveis e a realidade
profissional e educacional s3o incipientes como instrumentos de concretiza¢ao
da autonomia do cidadio), foi justamente ela, a assisténcia social/técnica
de ajuda, que menos cresceu e se estruturou. Na verdade, ela permanece
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até hoje com a menor atencio e dispéndio financeiro se comparada com as
demais areas da seguridade.

Com efeito, partindo do contexto social de desigualdades, como é o
caso brasileiro, é possivel verificar que, na pratica, os Poderes Constituidos
no Brasil pouco ou nada se preocuparam em contextualizar a estruturacio
protetiva da seguridade social a realidade socioeconémica brasileira.

Mesmo com as frageis e restritas iniciativas de aumento de emprego e
construcido da autonomia dos cidadios nas politicas de educagio e assisténcia
social, os Poderes Publicos nao pouparam esforcos no tocante a criagao de
direitos, principalmente na 4rea da previdéncia social, deixando, na verdade,
a assisténcia social para um segundo plano.

O sistema de protecdo previdenciaria foi o que mais cresceu e se
estruturou com substanciais reconhecimentos de direitos previdenciarios. O
seguro social (desenhado tanto no Regime Geral de Previdéncia Social como
no Regime Préprio dos Servidores Publicos) nao se ateve em delimitar a
protecio aos “rendimentos basicos™ apesar de a renda média do trabalhador
brasileiro, com carteira assinada, entre 95-99, ser de R$ 530,83° e o salario
minimo ser de R$ 136,00, os tetos protetivos de tais regimes foram projetados
e fixados bem acima, em R$ 1.020,71 para o RGPS e, para o Regime dos
Servidores, na integralidade das remuneragdes por eles auferidas. O préprio
desenho dos beneficios, seu acesso e os beneficiarios ganharam delimitacao
bem maiores daqueles tragados pela OIT na Convencido n°® 102, tida como
a Norma Minima da Protecao Social.

O movimento descuidado e expansionista do legislador brasileiro no
desenho da prote¢do previdenciaria foi retratado, em 2008, pela pesquisa
realizada pelo IPEA (ROCHA; CAETANO, 2008). Ao fazer uma analise
comparada do desempenho do sistema brasileiro em relaciao a outros
paises (dentro e fora da OCDE), destacou-se uma cobertura excessiva e
desproporcional para quase todos os beneficios.

Por outro lado, se a protecio dos regimes previdenciarios foi ampliada,
a preocupagio com a cotizac¢ao do seguro social seguiu em sentido inverso:
no Regime Préprio dos Servidores Publicos, mesmo se garantindo o direito
a aposentadoria com base na ultima remuneracio recebida pelo servidor,
nao foi fixada, de forma compulséria, nenhuma aliquota contribuitiva para
custeio desse direito (para alguns Estados, a obrigatoriedade s6 ocorreu em
2004, com a Emenda Constitucional n® 41). Ja no Regime Geral, além de se
admitirem situagoes que dispensavam certos trabalhadores de contribuir,
a forma de calculo dos valores nio retratava a real média do histérico
contributivo do trabalhador para fixacdo do valor da protecio.

5  Para o cilculo da média do salirio minimo e do teto nos regimes previdenciarios, foi considerado apenas o
periodo de 1994 até 1999. Fez-se o recorte no ano de 1994, pois até entdo havia outra moeda e os valores eram
alterados mensalmente.
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A falta de compreensio as premissas do seguro-protecio e previdéncia-
cotizagdo era tamanha que na primeira década havia consenso social de
que a aposentadoria se colocava como “um prémio ao trabalhador”, sem
pressupor cotizag¢do ou equilibrio financeiro e atuarial para lastrear este
fundo dos préprios trabalhadores.

Tal incompreensao acerca do necessario equilibrio econémico do
sistema ndo se restringiu a sociedade civil, mas também aos préprios Poderes
Constituidos, a ponto de, em 1998, ter sido necessaria a alteragdo do texto da
Constitui¢do para deixar “expresso”, na reda¢io da protecdo previdenciaria,
a necessidade de serem “observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial” (Emenda Constitucional n® 20/98).

Olhando sob o viés da justica social, pode-se apontar que a hipertrofia
descuidada em relacdo a protecdao previdenciaria se mostra radicalmente
contraria ao proposito redistributivo da teia de protecdo: primeiro porque,
como ja observado, a ideia de protecido previdenciaria esta calcada na
solidariedade profissional, e ndo na solidariedade coletiva. Além disto, se ha
restricdo de acesso ao mercado formal de trabalho pelos mais necessitados,
a teia protetiva da previdéncia alcancard apenas aqueles trabalhadores
socialmente mais protegidos, deixando excluidos os trabalhadores mais
vulneraveis (estes ficam na informalidade). Ademais, quando ¢é projetada
para além da protecdo minima, a previdéncia refor¢a a manuten¢io da
desigualdade (quem pode cotizar mais recebe mais), especialmente quando as
contribui¢cbes dos empregadores e trabalhadores sdo insuficientes para garantir
a citada protecdo. Por fim, porque existem ocupag¢des muito protegidas e
ocupacdes pouco ou nada protegidas, sendo tal proporcionalidade protetiva
majorada ou diminuida de forma inversamente proporcional as necessidades
(sdo justamente os setores mais sofisticados e que exigem maior qualificacdo
que conseguem melhor protecio).

Nio menos, como na estrutura¢ao brasileira pouco se preocupou em
“cotizacao”, grande parte do ideal de “solidariedade profissional” passou, na
realidade, a ser visto como um verdadeiro “prémio” pago pela coletividade
(e pelos proprios trabalhadores atuais e futuros, que arcardo com o ranco
financeiro deturpado das cotizag¢oes). Como a concentra¢do da tributacio no
Brasil est4 calcada no consumo e ndo na renda ou capital, todo o excedente
que o Poder Publico precisa inserir para sustentar o sistema previdenciario
acaba sendo extraido de todos, inclusive daqueles mais vulneraveis, que,
apesar de ndo conseguirem ser protegidos pela previdéncia, arcam com seu
custo no pagamento de tributos incidentes sobre o consumo.

Na verdade, a expansio da protecdao previdenciaria, sem o cuidado
com a efetivacdo do pleno emprego e a diminui¢io da informalidade, acaba
gerando mais vulnerabilidade em efeito cascata: diminui-se a possibilidade
da autoprotegio (€ o trabalho a principal fonte de provisio das necessidades
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do individuo e de seu grupo familiar) e, por conseguinte, 0 acesso a protecao
previdenciaria fica obstado (ja que esta ¢ exclusiva do trabalhador formal).
Consequéncia: aumenta-se a vulnerabilidade e, com isto, a necessidade ainda
maior da busca da protecido publica pela via da protecdo nio contributiva
— assisténcia social.

No entanto, mesmo sendo o Brasil um pafs historicamente desigual
e com i{ndices de vulnerabilidade social alarmantes, a efetivacio do sistema
de assisténcia social, como referido, se efetivou de forma muito mais timida
e precaria do que aquela conferida a previdéncia social.

Apesar do reconhecimento da protegao (direito do cidadio) e
da prépria previsao da prote¢io assistencial para os idosos e deficientes
hipossuficientes, com a garantia do pagamento de beneficio assistencial,
trazido na propria Constituicdo, a real efetivacio da assisténcia social,
como sistema, s6 ocorreu quase quinze anos depois (em 2005) da vigéncia
da Constitui¢io, com a criagao do Sistema de Assisténcia Social - SUAS.

Em que pese o contexto social desfavoravel e a quantidade expressiva
de vulneraveis na década de 90 e inicio deste século, e mesmo sendo a técnica
de ajuda o principal mecanismo redistributivo apontado no Plano Beveridge,
esta foi a Ultima 4rea a ser realmente estruturada. Para se ter uma ideia, o
primeiro mecanismo econémico de transferéncia de renda (integrado e com
o escopo de “reforco da base familiar” - protecio da crianga e garantia de
acesso a escola) foi criado somente quinze anos depois da promulgacio da
Constituicao, em 2004, com o Bolsa Familia (Lei n® 10.830).

Mesmo com a cria¢ao do Programa de Transferéncia de Renda em 2004
e sua importancia nos {ndices sociais, o sistema continuou “assistematico”,
ou seja, as politicas assistenciais continuaram desarticuladas, caracterizando-
se essencialmente pela importancia dos valores monetarios transferidos,
com pouca ou quase nenhuma preocupagio com politicas publicas de
potencializacio para o desenvolvimento das habilidades individuais ou com
a adoc¢@o de medidas que transformassem os individuos em verdadeiros
cidadios protagonistas de suas vidas.

Na verdade, politicas expansivas na assisténcia social, tendo como
foco a crianga e o adolescente (para a construcio da cidadania), como aquelas
existentes e efetivadas na protecdo dos idosos, ndo puderam e ndo podem
sair do papel, ja que o dispéndio do sistema nao permite maiores ampliagoes.

A importancia e efetividade da assisténcia social, como técnica
redistributiva e de forte impacto na justica social, foram observadas, agora,
dentro do perfodo cadtico vivenciado com a pandemia do Covid-19. Apesar de
o debate quanto a necessidade de reformulacdo das medidas de transferéncia
de renda do governo federal nio serem atuais, o contexto pandémico o
obtigou a criar o “auxilio emergencial” (Lei n® 13.982/20). Este beneficio
atingiu cerca de 67 milhGes de beneficiarios e mais de 40 milhdes de familias,
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o que gerou efeitos na vida de quase 130 milhGes de pessoas, ou seja, mais
de 60% dos brasileiros foram alcancados pelo programa (IPEA, 2021).

Como apontam os pesquisadores Paiva, Bartholo, Souza e Orair (2021,
p.5), torna-se impossivel deixar de reconhecer a incontestavel efetividade do
mecanismo “no sentido de impedir que milhées de familias mergulhassem
na pobreza e que a economia entrasse em colapso”.

A légica contraria de desenvolvimento das técnicas protetivas a luz
das necessidades nacionais pelo sistema de seguridade social brasileiro (mais
previdéncia e menos assisténcia) continua permanente. Tal discrepancia
pode ser facilmente corroborada quanto se analisa a distribuicio financeira
entre as trés areas que compdoem a seguridade social: segundo o Portal de
Transparéncia, em 2019, o orcamento, no ambito da Unido, para manutencio
dos regimes previdenciarios representou o custo de R$ 713.174.546.694,00
(76%), o da saude R$ 127.072.209.030,00 (14%) e o da assisténcia social R§
96.143.656.438,00 (10%).

CONCLUSAO

Nio ha davidas de que a Constituicio Federal de 1988 fixou como
principal instrumento de prote¢ao social o modelo beveridgiano denominado
“seguridade social”. Consequentemente, se tal mecanismo pressupde, como
quis o constituinte, a atuacdo coordenada “(...) dos Poderes Publicos e da
sociedade (...)” — art. 194, caput, CF, torna-se imprescindivel que haja uma
regra basica equalizando essa coparticipacdo. E ndo poderia ser diferente,
ja que deveres sociais orbitam dentro da légica antagonica entre direito de
receber, garantido aqueles que necessitam x dever de prover (custear), que
¢ uma prerrogativa de quem pode. Além disto, a prote¢ao social de modelo
beveridgiano exige a estruturacao sobre a propor¢iao em que se levem em
consideragio principios como a intervencao estatal, os limites da liberdade
individual e a prépria corresponsabilidade coletiva dos cidadaos, construidas
nos mais diversos grupos sociais.

O principio da subsidiariedade, que estrutura toda a organizacio da
Constitui¢do Federal de 1988, também ¢ visualizado no modelo de protecdo
social denominado “seguridade social”, reforcando, ainda mais, a prépria
ordem social desenhada constitucionalmente.

No que diz respeito a divisio de competéncias e as atribui¢des dentro
da organizagdo social, a seguridade social (em consonancia e refor¢o com
o vetor da subsidiariedade) fixa como primazia a autonomia individual,
ja que a satisfacdo das necessidades se dd com o “rendimento basico de
subsisténcia” de que o proprio cidadio é capaz. Esta também deve ser a
percepcio do Estado sobre cada individuo, devendo atuar para garantir e
potencializar essa “autonomia individual”, intervindo apenas subsidiariamente
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com fornecimento de prestagoes e servicos nas situacdes em que o cidadao
nao seja capaz de obter seu “rendimento basico de subsisténcia”.

E esta a regra gravitacional do sistema de seguridade social no que
diz respeito a autonomia individual (percepcio de si) e a propria cidadania
(petrcepcao do Estado sobre o individuo), que ganha reforco no principio
da subsidiariedade.

Em pafses cujos contextos histérico e social sao desfavoraveis,
caracterizados pela baixa efetivacio do pleno emprego e a expressiva
quantidade de individuos em situagdo de reiterada vulnerabilidade social,
exige-se énfase e especial atencdo para a técnica de ajuda, instrumento
social de genuina natureza redistributiva, ja que trabalha com o foco de (re)
construcdo de habilidades e capacidades para que os cidaddos se tornem
protagonistas de suas préprias vidas.

Os Poderes Publicos no Brasil ndo se ativeram a esta realidade
quando da construcdo do sistema de seguridade social: entre as técnicas de
provisio (previdéncia social) e ajuda (assisténcia social), a énfase e o impeto
expansionista no reconhecimento de direitos se concentraram justamente na
previdéncia, e nio na assisténcia. Mais do que isto, a rota expansionista do
sistema previdenciario, sem muita aten¢io para a propria equagao securitaria
(cotizagdo x protec¢do), tem levado a um aumento desenfreado de recursos
para a previdéncia, que, cada vez mais, sufoca a ampliagdo e expansio da
assisténcia social, tdo imprescindivel na realidade brasileira.

Dentro desse contexto, é possivel verificar que o sistema de seguridade
social brasileiro gravita em Orbita paralela daquela defendida no Plano Beveridge.

Por consequéncia, ante a ineficiéncia das politicas publicas em efetivar
a “autonomia do individuo”, a protecio social da seguridade social, que se
propde justamente garantir o minimo social para todos, na verdade, atua de
forma limitada e superficial, frustrando seus fins de justica social.

Em um pafs desigual, no qual a concentra¢io de renda é caracteristica
histérica, técnicas de ajuda precisam atuar, pois sdo delas que se extrai a
genuina redistribuicao almejada pela justica social. Enquanto a sociedade
civil e os Poder Constituidos nio olharem para os vicios estruturais que
caracterizam a seguridade social brasileira, a rota perversa e constante do
aumento da vulnerabilidade e da baixa escolaridade nio se transpora.
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