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Resumo:

Este trabalho tem por objetivo demonstrar que a politica pablica de discriminacdo positiva
permeia a previdéncia social brasileira, fato que atende aos principios constitucionais da
dignidade da pessoa humana e da solidariedade, a despeito do sacrificio aos principios, também
constitucionais, da contributividade e do equilibrio financeiro e atuarial do regime
previdenciario, sendo a plena cidadania, aqui tratada como cidadania ativa, o fator que explica tal
sentido da acdo estatal.

Palavras-chave: Politica estatal de discriminacdo positiva. Previdéncia social no Brasil.
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1. INTRODUCAO

Muito se debate nos dias que correm sobre as politicas de discriminacdo positiva adotadas
pelo Estado, visando compensar setores da sociedade brasileira que foram e ainda sdo
desfavorecidos, culturalmente sacrificados e até perseguidos, como, verbi gratia, o segmento dos
negros, dos indios, das mulheres, dos pequenos agricultores, ou seja, aqueles que mais se alocam
nos patamares patrimonialmente inferiores da piramide social.

Aceitas por parte da populacgdo e repudiadas por outros tantos, o certo € que tais politicas
de incluséo social ja permearam diversos setores da Administracdo Publica brasileira, atingindo,
ja de longa data, o Sistema de Seguridade Social, indo além dos meros beneficios assistenciais,
invadindo o regime de previdéncia social, a despeito de seu carater contributivo e atuarial.

As razdes que levaram a insercdo de politicas de discriminacdo positiva na previdéncia
social patria ndo podem deixar de ser investigadas, principalmente para fomentar um processo de
discusséo sobre os acertos e 0s erros perpetrados.
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O presente trabalho se propde a ser um inicio de reflexdo a respeito da problematica aqui
abordada, dispondo-se a buscar explicagdes constitucionais para a escolha politica de criar
beneficios previdenciarios de cunho assistencial, tipico exemplo de politica social inclusiva,
principalmente sob o viés da criacdo da denominada cidadania ativa.

2. POLITICA DE DISCRIMINACAO POSITIVA - UMA EXPLICACAO INICIAL

A politica estatal de discriminacdo positiva, também chamada de acdo afirmativa do
Estado, tem um caréter nitidamente compensador dos cidaddos que foram historicamente
discriminados e excluidos dos beneficios sociais, criando em seu favor uma serie de vantagens
que Ihes legam um tratamento diferenciado. No dizer do professor Ferraz (2012, p. 137):

As acOes afirmativas sugiram dentro de politicas de inclusdo de grupos que
foram excluidos por motivos diversos da sociedade. Sdo desigualdades que se
formaram durante a evolucdo historica das sociedades, e essas agfes visam
eliminar ou minorar as diferencas. Tém sempre um carater temporario,
esperando-se que a evolucdo social dos grupos excluidos transforme as acles
propostas em normas.

Né&o se pode olvidar que as politicas de inclusdo social sdo fruto do Estado do Bem-Estar
Social, que legou aos cidaddos um sem numero de direitos sociais (saude, educacdo, cultura,
assisténcia social, previdéncia social, etc.), tornados dever de agir da Administracdo Publica, da
sociedade, das familias e de todos os componentes da sociedade, tendo como norma-matriz a
prépria Constituicao.

A criacdo da rede protetiva tipica do Estado de indole social é explicada, dentre outros
motivos, pelo crescente processo de industrializacdo e migracdo urbana verificado no final do
século XIX e em quase todo o século XX, que fez nascer a necessidade de ultrapassar 0s
desequilibrios causados pelo desenvolvimento e modernizacdo do capitalismo, conforme bem
pontuado por Draibe (2007, p. 44):

Tal como aqui é entendido, o Estado de bem-estar é um fendmeno histérico
moderno, isto é, as instituicdes da politica social acompanharam o processo de
desenvolvimento e modernizagdo capitalistas em sentido preciso. Ao provocar a
migracdo de grandes massas humanas do campo para as cidades, tal processo
introduz desequilibrios e mesmo destruicdo das comunidades locais, de seus
sistemas culturais e familiares, de seus tradicionais mecanismos de protecdo
social.

Ao contrario do que aconteceu nos paises centrais, que implementaram o welfare state na
segunda metade do século passado, os paises da periferia do mundo ainda marcham para a sua
efetivacdo, com dividas sociais agudas, que acabam por criar 0 ambiente adequado a implantacao
de um sistema de protegéo social que discrimina positivamente, com vistas a compensagao ou ao
reequilibrio, pois seus subsistemas ““[...] de seguridade social, educagédo e outros servi¢os sociais
viabilizam o transito e a incorporagio das massas [...]”? na condig&o de cidadania.

2 DRAIBE, S. M. Politicas Publicas no Brasil. Estado de Bem-Estar, Desenvolvimento Econdmico e Cidadania: algumas ligdes da literatura
contemporénea. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2007, p. 44.



Percebe-se, entdo, que a proliferacdo das aces afirmativas® no Brasil, como pais de
desenvolvimento tardio, decorre de uma omissao historica da sociedade e do Estado quanto a
implementagdo dos mais comezinhos direitos fundamentais das pessoas humanas, gerando nos
dias que correm uma insustentavel situacdo de desequilibrio social, que vem sendo minorada,
mesmo que de modo ainda nédo satisfatorio, com medidas governamentais de diversas espécies,
inclusive no ambito da seguridade social, conforme sera demonstrado nos passos seguintes deste
ensaio.

3. APREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL — ASPECTOS GERAIS

No Brasil, a Previdéncia Social integra o subsistema contributivo do sistema de
seguridade social, que ainda é composto pelo subsistema ndo contributivo, formado pela
assisténcia social e pela area de salde.

A ideia de seguridade social, no entanto, é contemporanea da formacao do Estado Social
de Direito, ja que nos regimes absoluto e liberal ndo se tinha, em escala minimamente
satisfatoria, medidas governamentais securitarias positivas, dada a inexisténcia do Estado de
Direito no absolutismo e por conta da intervencdo estatal minima apregoada pelo liberalismo
politico, que se preocupava apenas com os direitos fundamentais de primeira dimensdo (as
liberdades publicas)®.

A Constituicdo Federal de 1988 foi a primeira a prever, mesmo que implicitamente, um
sistema de seguridade social formado pelas a¢Ges na area da assisténcia social, previdéncia social
e salide. Neste sentido é o pensamento de Amado®:

De efeito, conquanto ndo haja previsdo expressa na Constitui¢cdo Cidadd, é certo
que a seguridade social forma um Sistema Nacional, pois regulada por um
conjunto normativo harmonico e por 6rgdos e entidades estatais que objetivam
concretizar os direitos fundamentais a salde, a previdéncia e a assisténcia
social.

A previdéncia social, componente do subsistema contributivo, pressupde, dado o seu
carater atuarial, o pagamento (real ou presumido) de contribuicdes previdenciarias, o que ndo
ocorre com a salde e com a assisténcia social, custeadas que sdo com os tributos inespecificos,
deles podendo usufruir todos os necessitados, independentemente da paga de contribuicGes
especificas.

Com tal desenho, seria de se supor gue no sistema de seguridade social brasileiro seria a
assisténcia social a linha de acdo que melhor comportaria as politicas de discriminacdo social de
carater positivo. Entretanto, conforme sera visto adiante, a Previdéncia Social no Brasil vem
sendo utilizada para implementar um grande nimero de agdes afirmativas, que, longe de serem
desnecessérias, ja que asseguradoras da dignidade da pessoa humana, do bem-estar e da justica
social, melhor poderiam estar alocadas no assistencialismo.

4. OS BENEFICIOS ASSISTENCIAIS E PREVIDENCIARIOS

3 Na obra Cotas raciais: por que sim? 32 ed. Rio de Janeiro: Ibase, 2008, p. 7, a agdo afirmativa é apresentada, também, como um conjunto de
agdes privadas, além de politicas publicas, que “... tem como objetivo reparar aspectos discriminatérios que impedem o acesso de pessoas
pertencentes a diversos grupos sociais as mais diferentes oportunidades...”.

4 Para a implementacéo dos direitos fundamentais de segunda dimens&o, portanto, ndo é necessario apenas a lei libertadora de que trata o Padre
Lacordaire, mas acOes positivas do estado. (... entre o fraco e o forte a liberdade escraviza e a lei liberta ...). LACORDAIRE apud
HERKENHOFF, Jodo Batista. Justica, Direito do Povo. 22 ed. Rio de Janeiro: Thex, 2002, p. 71.

5 AMADO, Frederico Augusto Di Trindade. Direito e Processo Previdenciario Sistematizado. 42 ed. Editora Juspodivm; Salvador, 2013, p. 34



A assisténcia social no Brasil e na maioria dos paises do mundo é fenémeno anterior a
previdéncia social, perpassando timidamente pelos regimes absoluto e liberal, onde era mera
liberalidade governamental e ndo um direito publico subjetivo do povo, tornando-se efetiva,
apenas, com o advento do Estado Providéncia.

Hodiernamente, a Carta Magna de 1988 e a Lei n°. 8.742/93 (LOAS — Lei Orgéanica da
Assisténcia Social) tratam das medidas assistencialistas em solo patrio, que devem ser aplicadas
na medida do necessério, para evitar a criacdo de um exeército de necessitados sem acesso a
dignidade humana, pondo em xeque o equilibrio social, sem olvidar o risco de acomodacéo, dado
0 pagamento prolongado dos beneficios e 0 excessivo nimero de prestacdes assistenciais.

O certo € que a assisténcia social é o foro por exceléncia para o Estado colocar em pratica
as suas politicas de discriminacédo positiva, visando aurir a pessoa humana a condicao de cidadao
ativo, quando se tornaré ciente e usufruird de seus direitos fundamentais, além de fomentar novas
espécies de garantias.

Assim, no sentido de proteger a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia, de
amparar as criangas e os adolescentes carentes, de promover a integracdo ao mercado de trabalho
e de habilitar/reabilitar as pessoas portadoras de deficiéncia e promover sua integracdo a vida
comunitaria, sendo, ademais, vetor de vigilancia socioassistencial e de defesa de direitos, a
assisténcia social no Brasil possui, dentre outros, instituidos os seguintes beneficios, para cuja
fruicdo, repise-se, os discriminados positivamente ndo precisam contribuir: a) amparo
assistencial do idoso e do deficiente carente; b) seguro-desemprego; c) beneficios eventuais
prestados aos cidaddos e as familias em virtude do nascimento, morte, vulnerabilidade
temporéaria e de calamidade publica; d) auxilio Emergencial Financeiro, para atendimento a
populacéo atingida por desastres, ndo podendo ser cumulado com outros beneficios eventuais; e)
Programa Bolsa-Renda, para atendimento a agricultores familiares atingidos pelos efeitos da
estiagem, em municipios em estado de calamidade publica ou situacdo de emergéncia,
inacumulavel com outros beneficios eventuais; f) Programa Bolsa Familia.

Neste contexto, fica claro que a politica social de discriminacdo positiva, maxime a que é

produzida na seara da assisténcia social, ¢ “[...] uma dimensdo necessaria da democracia nas
sociedades modernas e esta estreitamente ligada aos valores da equidade [...]””

Ao contrario da assisténcia social, a previdéncia social brasileira, seja a do regime geral,
seja a do regime proprio dos servidores publicos estatutarios, inclusive a que se vislumbra nos
planos complementares, conforme ja se disse, tem carater contributivo e atuarial, ndo sendo o
locus mais adequado para abrigar a politica estatal de acdo afirmativa, ja que, a priori, atende
apenas a quem verte contribuicdes diretas ao regime.

A razédo do que vem de ser dito é que os regimes previdenciarios, sejam quais forem eles
no Brasil, devem atender critérios que preservem o seu equilibrio financeiro e atuarial’,
exigéncias que ndo se coadunam com os beneficios fruto de politicas de discriminagéo positiva,
cuja tdnica é a gratuidade e a universalidade para os necessitados de todas as matizes.

® VO, Anete Brito Leal. A reconverséo do social: dilemas da redistribui¢do no tratamento focalizado, S3o Paulo em Perspectiva, 2004, v. 8, n.2,
p.57.

" De acordo com Frederico Amado, o “... equilibrio financeiro se refere as reservas monetarias que devem existir para o pagamento de beneficios
e também por precaugdo, enquanto o atuarial sdo os cenarios futuros que devem ser tragados para a manutencdo ou alcance do equilibrio
financeiro, com o auxilio da matemética estatistica, através do desenho dos provaveis cenarios que advirdo...”. Op. cit, p. 189.



Sem razdo, portanto, na linha do que vem sendo defendido aqui, a inclusédo que Horvath
Junior (2012, p. 350) faz do seguro desemprego dentre os beneficios previdenciarios tipicos, a
despeito do art. 201, 111, da Constituicdo Federal elencar o desemprego involuntario como risco
social a ser coberto pela Previdéncia Social.

E que, no ramo da previdéncia social brasileira, ttm-se os beneficios previdenciarios
propriamente ditos (tipicos), que exigem contraprestacdo direta dos beneficiarios e respeito aos
equilibrios financeiro e atuarial, e os beneficios previdenciarios assistenciais, que, na maioria
dos casos, desequilibram as contas da previdéncia, por conta de relativizarem os principios da
contributividade e do equilibrio financeiro e atuarial.

S&o beneficios previdenciarios tipicos dos segurados a aposentadoria por invalidez, a
aposentadoria por idade, a aposentadoria por tempo de contribui¢do, a aposentadoria especial, 0
auxilio-doenca, o salario-familia, o salario-maternidade e o auxilio-acidente®. Para os
dependentes existem as seguintes prestagdes tipicas: pensdo por morte e auxilio-reclusdo.

Ocorre, entretanto, que algumas das prestacdes previdenciarias elencadas anteriormente
assumem carater meramente assistencial, conforme pode ser vislumbrado a seguir.

5. OS BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS DE CUNHO EMINENTEMENTE
ASSISTENCIAL

Mesmo ndo sendo o0 objeto deste estudo esgotar todas as hipbteses, € impossivel passar ao
largo do fato de que o regime previdenciario geral brasileiro abriga beneficios previdenciarios
assistenciais, como sdo exemplos 0s a seguir apresentados.

O primeiro beneficio previdenciario assistencial é a aposentadoria por invalidez do
segurado especial que, fugindo do carater contributivo e ignorando o principio do equilibrio
financeiro e atuarial, caracteristicas maiores do tipico beneficio previdenciario, exige apenas a
prova do cumprimento da caréncia correspondente a 12 (doze) meses de atividade ruricola ou
pesqueira em regime de economia familiar para a subsisténcia.

Da mesma natureza assistencial, porque, também, ignora o0s principios da
contributividade e do equilibrio financeiro e atuarial, é o salario-familia, beneficio cujo objetivo
¢ apenas complementar as despesas domésticas do segurado de baixa renda com seus filhos
menores de quatorze anos de idade ou invalidos de qualquer idade, estendendo-se aos enteados
ou tutelados, sendo, neste caso, necessaria a comprovacao da dependéncia econémica.

O salario-maternidade da segurada especial tem, da mesma forma, nitido carater
assistencial, ja que esta ndo precisa provar contribuicdo para dele usufruir, sendo dez meses de
atividade ruricola ou pesqueira em regime de economia familiar para a subsisténcia, sendo seu
valor, no mais das vezes, um salario minimo.

Calha, agora, explicar as razfes para a existéncia de prestacdes assistenciais no regime
estritamente previdenciario.

8 Augusto Massayuki Tsutiya critica a terminologia aposentadoria por invalidez, ja que se trata de auxilio por incapacidade permanente, mas ndo
definitiva, bem assim a terminologia auxilio-doenga, que na sua visdo seria auxilio por incapacidade temporaria. Assim, a terminologia
aposentadoria por invalidez deveria ser empregada apenas quando a incapacidade fosse irreversivel. TSUTIYA, Augusto Massayuki. Curso de
Direito a Seguridade Social. 3% ed. Saraiva: Sdo Paulo, 2011.



6. RAZOES DE INDOLE CONSTITUCIONAL PARA A INSERCAO DE POLITICA DE
DISCRIMINACAO POSITIVA NA PREVIDENCIA SOCIAL DO BRASIL

Mesmo deslocados do seu eixo natural, que seria a assisténcia social, a existéncia de
beneficios de acdo afirmativa no &mbito da previdéncia social ndo deixa de dar cumprimento as
normas juridicas da Constituicdo Federal de 1988, que, calcada no Etat providence dos
franceses, tem o dever histérico, méxime porque de cumprimento atrasado, de fazer realizar os
direitos sociais, por imperativo de justica.

Tal plexo de prestacfes previdenciario-assistenciais, por certo, atende ao principio da
dignidade da pessoa humana, ja que visa permitir as pessoas hipossuficientes em termos
econdmico-financeiros o exercicio pleno da cidadania, ja que ¢ “[...] antes de tudo o respeito a
pessoa, na vida social, que exprime a aspiracéo a justica como fim ultimo do direito [...]”.° E 0
valor humano, centro do sistema repersonificado, que explica a acao afirmativa estatal até em
seara permeada por célculos estatisticos, financeiros e atuarias, pois como disse Pineiro (apud
Sussekind, 2005, p. 143), magistrado do Tribunal Constitucional da Espanha:

[...] a dignidade, a liberdade, a privacidade, o livre desenvolvimento da
personalidade devém ser tutelados ndo apenas em face do Estado e dos
poderes pablicos, mas também em face dos particulares. Dai a irrupgéo
da Constituicdo nas relagdes entre particulares, pois doravante ninguém
escapa da sua longa manus [...]

Outro principio fundamental que respalda a atuacédo assistencial da previdéncia social é o
da solidariedade, expresso na Magna Carta como objetivo da Republica Federativa do Brasil,
pais que deve construir uma sociedade livre, justa e solidaria.

Dada a socializacao dos riscos com toda a sociedade, os ativos de hoje sustentam os que
ndo podem mais laborar, as criancgas, as vilvas, bem assim os que, de modo geral, estdo em risco
social. Conforme Martinez (2011, p. 121):

[...] solidariedade quer dizer cooperacdo da maioria em favor da minoria,
em certos casos, da totalidade em direcdo a individualidade [...] Significa
a cotizacdo de certas pessoas, com capacidade contributiva, em favor dos
despossuidos [...].

Ha, ainda, o principio da vedacdo ao retrocesso’®, que impede a reducéo dos direitos de
indole previdenciéria, preservando, a0 menos, 0 minimo existencial, norma esta que bloguearia a
eliminacdo dos beneficios previdenciarios assistenciais, sem a sua replicacdo na area da
assisténcia social.

Mas ndo se pode esquecer que o sacrificio aos principios da contributividade e do
equilibrio financeiro e atuarial, que os beneficios previdenciario-assistenciais representam,
somente se justifica se as politicas de acéo afirmativa correlatas levarem a criagdo de uma massa
de cidadaos ativos, que ultrapassariam, com tais benesses, o primeiro portal rumo a cidadania
plena, que é o que Carvalho (1996) chamou de superagdo da condi¢dao de “cidaddo negativo”,
sendo este aquele que, alijado do arcabouco da discriminagdo positiva, acaba ndo podendo
exercer 0s seus direitos inerentes a cidadania, por ndo encontrar os canais adequados.

9BATIFFOL, Henri. A filosofia do direito. Difusdo Europeia do Livro: S&o Paulo, 1968.
10 A existéncia deste principio é defendida de maneira incisiva por Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari. CASTRO, Carlos
Alberto Pereira. LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 112 ed. Floriandpolis: pp. 100/101.



7. A CIDADANIA ATIVA - UM PRIMEIRO OLHAR

A cidadania ativa é aquela que, além de garantir aos seus titulares o pleno exercicio dos
direitos fundamentais postos na ordem juridico-constitucional (cidadania politica), torna-os
fomentadores de novos direitos.

Portanto, o foco do Estado na emancipacdo humana que ¢ a cidadania ativa, mais que na
simples emancipacéo politica, vale a inversdo dos subsistemas aqui replicada, tendo em vista a
existéncia, repita-se, de contribui¢cbes previdencidrias sem a necessaria e correspondente
contraprestacéo.

A liberdade do ser humano comega quando este sabe 0 que o aprisiona, sendo certo que
tal conhecimento somente pode ser conquistado com a plenitude da cidadania. Nada pode ser
mais justo que o combate a pobreza absoluta, primeiro passo para a incluséo cidada da pessoa,
dai o acerto humano, apesar do desacerto técnico, de uma previdéncia social em parte de indole
assistencial.

8. CONSIDERACOES FINAIS

Sem ser necessario ir muito a fundo no que aqui se analisou, pode-se facilmente
apreender que no sistema de seguridade social brasileiro o ideal seria que as areas tipicas dessem
conta de seu papel institucional, sem resvalar nas que lhes ladeiam.

Assim, a previdéncia social, seguindo o seu carater contributivo e de firmeza no
equilibrio das contas, ndo deveria ancorar em seu rol de beneficios prestacdes assistenciais, que,
a depender da extensdo, possam prejudicar o seu carater atuarial e, assim, 0s demais
contribuintes do fundo social.

Entretanto, principalmente por conta dos principios da dignidade da pessoa humana, da
solidariedade e da vedacgdo ao retrocesso, as prestaces previdenciarias de acdo afirmativa devem
permanecer existindo, sendo aceitavel, apenas, a sua migracdo para 0s contornos da assisténcia
social, j& que a emancipacdo humana conseguida com a cidadania ativa vale a inversdo dos
subsistemas contributivo e ndo-contributivo.
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