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RESUMO

A previdéncia integra a seguridade social, um dos direitos sociais que ganharam destaque a
partir do Estado Social e se afirmaram como necessarios para a garantia da igualdade material
no Estado Democrético de Direito, paradigma adotado pela Constituicao de 1988. O direito a
aposentadoria faz parte do nicleo essencial da protecdo constitucional e possui como
caracteristica a fundamentalidade material. Pressuposto do direito a previdéncia dos ruricolas,
o trabalho rural no Brasil teve inicio com a utilizagdo de mao de obra escrava, substituida, a
partir de meados do século XIX, pelo regime de colonato, no qual o capitalismo agrario
conviveu com relacdes ndo capitalistas de produgdo, como a produgdo para a subsisténcia.
Esse regime, que durou cerca de um século, foi substituido pela mao de obra de trabalhadores
assalariados ndo residentes nas fazendas. O Estado ndo tomou as medidas necessdrias para
assegurar os direitos trabalhistas dos ruricolas e tampouco o préprio direito ao trabalho. Os
boias-frias ocuparam as periferias das cidades, mas continuaram se dedicando as atividades
rurais, em carater sazonal, com baixos saldrios e sem o reconhecimento de direitos
trabalhistas, o que se reflete drasticamente no requerimento de aposentadoria por idade. A
forca de trabalho rural no Brasil € caracterizada pela existéncia de dois grupos bdsicos de
trabalhadores: os pequenos produtores em regime de economia familiar e os empregados
permanentes e temporarios. Todos t€ém dificuldade de reunir documentos que possam provar a
sua condicdo, mas para os assalariados, principalmente os tempordarios, a prova do trabalho
rural € ainda mais dificil, tanto pela preponderincia da informalidade, quanto por serem
classificados pela autarquia previdencidria como contribuintes individuais. Entretanto,
desempenham atividade-fim nas propriedades rurais e sdo altamente subordinados, nao
dispondo de qualquer autonomia sobre 0 modo e o tempo da realizacdo do trabalho, o que
acarreta sua filiacdo a Previdéncia como segurados empregados, remetendo a prova dos
recolhimentos para os empregadores. Diante dos obstdculos para comprovar a atividade rural
por meio de documentos, os trabalhadores do campo dificilmente conseguem sua
aposentadoria por idade na esfera administrativa. Destaca-se, dessa forma, o papel do Poder
Judicidrio no controle dos atos da autarquia previdencidria e na concretizagdo do direito a
previdéncia dos trabalhadores rurais. A atividade judicial, entretanto, ndo pode limitar-se a
mera subsuncdo. Deve desenvolver-se a partir da logica do razodavel e, com base na
argumentacgdo racional, obter a adesdo da comunidade na qual se insere. Na interpretacao do
direito previdencidrio, sobressai a importancia dos principios, que se irradiam sobre a
legislacdo ordindria, orientando a concretizagdo dos direitos. A efetivacdo das politicas de
previdéncia deve observar o principio da uniformidade e equivaléncia dos beneficios e
servicos as populagdes urbanas e rurais, ndo podendo ser obstada por outros principios, como
o equilibrio financeiro e atuarial, que nao incide na concessdo de beneficios, mas na
arrecadacdo, nem por argumentos como a reserva do possivel, que ndo pode limitar as
prestacdes minimas que compdem o nucleo essencial da Constitui¢do, dentre elas o direito a
aposentadoria por idade dos trabalhadores rurais.

Palavras-chave: trabalhador rural. aposentadoria por idade. direitos fundamentais sociais.
poder judicidrio. efetivacao.
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RESUME

Le droit a la retraite comprend la sécurité sociale, 1'un des droits sociaux qui a gagné la
proéminence de 1'Etat social et affirmé la necessité pour garantir 1'égalité matérielle dans un
Etat démocratique, le paradigme adopté par la Constitution de 1988. La pension de vieillesse
fait partie du noyau essentiel de la protection constitutionnelle et dispose d'un fondamentalité
matériel caractéristique. Assomption de droit a la sécurité sociale de la population rurale, la
main-d'ceuvre rurale au Brésil a commencé avec l'utilisation de la main-d'ceuvre esclave,
remplacé, a partir du milieu du XIXe siecle, par le systtme de colonie, dans laquelle le
capitalisme agraire coexistait avec relations non-capitalistes de production, comme la
production de subsistance. Ce régime, qui a duré pres d'un siecle, a été remplacé par le travail
des employés non résident dans les fermes. L'Etat n'a pas pris les mesures nécessaires pour
garantir les droits du travail des populations rurales, ni le trés droit au travail. Les repas-froid
occupés les banlieues, mais ils ont continué a consacrer aux activités rurales, sur un bas
salaire, saisonnierement et sans la reconnaissance des droits du travail, ce qui se reflete
nettement dans l'implantation de pesnion de vieillesse. La main-d'ceuvre rurale au Brésil se
caractérise par l'existence de deux groupes de base des salariés: les petits producteurs dans un
systtme de agriculture familier et les employés permanents et temporaires. Tous ont des
difficultés a recueillir les documents qui peuvent prouver votre condition, mais pour les
employés, surtout les travailleurs temporaire, la preuve du travail rurale est encore plus
difficile, a la fois par la prépondérance de I’'informalité, comme parce qu'ils ont été classés par
I’institut des pensions en tant que contributeurs individuels. Cependant, ils exercent activités-
fin dans les propriétés rurales et sont hautement subordonné, dépourvu de toute autonomie sur
la maniere et le moment de 'achevement des travaux, ce qui implique sa classification comme
employés assurés et transfere la charge de la preuve du paiement des cotisations de sécurité
sociale aux employeurs. Etant donné les obstacles pour prouver activités rurales 2 travers des
documents, les travailleurs de terrain peuvent a peine la retraite administrativement. Il est a
noter, par conséquent, le role du pouvoir judiciaire dans le contrdle des actes de l'institut
d'assurances sociales et la réalisation du droit a la sécurité des travailleurs ruraux. L'activité
judiciaire, toutefois, ne peut €tre limitée a une simple subsomption. Devrait étre élaboré a
partir de la logique du raisonnable et, fondée sur des arguments rationnels, obtenir I' adhésion
de la communauté dans laquelle elle opere. Dans l'interprétation d'un droit a pension, se
dresse l'importance des principes, qui rayonnent sur la Iégislation ordinaire, en guidant la mise
en ceuvre de ces droits. La mise en application des politiques de sécurité doit suivre le
principe de I'uniformité et 1'équivalence des prestations et des services pour les populations
urbaines et rurales et ne peut pas €tre génée par d'autres principes, tels que 1'équilibre financier
et actuariel, qui ne s'applique pas a I'octroi de prestations, mais a la collecte des cotisations; ni
par des arguments tels que réservation possible, nous ne pouvons pas limiter les prestations
minimales qui composent le noyau de la Constitution, notamment le droit a la retraite des
travailleurs ruraux ageés.

Mots-clés: travailleurs ruraux. pension de vieillesse. droits sociaux fondamentaux. judiciaire.
efficacité.
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INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 inaugurou no Brasil o paradigma do Estado
Democrético de Direito, caracterizado pela manuten¢do das conquistas alcancadas com o
Estado Liberal e o Estado Social em matéria de direitos fundamentais e pela inclusdo do
cidaddo no processo de concretizagdo das politicas publicas, inclusive em relagdo a
seguridade social.

Os direitos fundamentais emergiram a partir de um movimento histérico que
convergiu para o conjunto dos direitos fundamentais em vigor. O constitucionalismo afirmou
os direitos dos cidaddos livres e iguais, porém, somente uma compreensio paradigmatica da
complexidade que caracteriza a sociedade moderna permite uma atualizagdo do conceito de
cidadania e a busca pela efetivacao desses direitos.

Dentre os direitos fundamentais, a seguridade social se apresenta como um dos
mais basilares para o Estado Democritico de Direito, jid que reafirma o principio da
solidariedade, insculpido no art. 3° da Constitui¢do como um dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil. A seguridade € formada por principios como o da prote¢ao,
solidariedade e universalidade e por outros ndo menos importantes, como o cardter
contributivo e o equilibrio financeiro e atuarial. O tema apresenta aspectos controversos que
devem ser conciliados dentro do sistema constitucional dos direitos fundamentais.

O principio constitucional da equivaléncia entre os trabalhadores urbanos e rurais,
em especial, determina o fim de desigualdades historicas. A efetivacdo da igualdade material,
de outro lado, impde discriminagdes positivas em favor dos segurados rurais. Entretanto, a
regulamentacdo implantada pelo legislador de 1991 ndo disciplinou de modo satisfatério o
mencionado principio.

A modernidade vive uma revolucdo tecnolégica que trouxe mudancas de grande
propor¢cdo na sociedade, além de problemas como o alto indice de desemprego, a
flexibilizacdo, a informalidade e a intensa mecanizagao, que atingem de forma devastadora os
trabalhadores do campo. Ademais, o envelhecimento da populacdo e a crescente urbanizagao
demonstram que uma grande parcela dos trabalhadores rurais poderd ficar excluida da fruicao
da aposentadoria por idade em decorréncia da politica de previdéncia social que venha a ser
adotada.

O aumento das desigualdades sociais reclama medidas para promover a inclusio

social, a fim de garantir a todas as pessoas, sem distincdo, as minimas condi¢cdes materiais
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necessdrias para a afirmacdo da dignidade humana, que assume a funcdo de vetor para a
afirmacao dos direitos humanos inscritos na Constituicao.

O estudo da concessdao do beneficio de aposentadoria por idade aos trabalhadores
rurais, assunto ainda pouco abordado pela doutrina, se mostra relevante para a compreensao
da efetividade dos direitos fundamentais sociais, no sentido de possibilitar a inclusdao de um
nimero ainda considerdvel de cidadaos na previdéncia social, a qual, enquanto parte
integrante da seguridade social, tem o papel de evitar que as desigualdades se ampliem.

Nesse contexto, esta dissertacdo faz uma investigacdo sobre a concessdo judicial
do beneficio de aposentadoria por idade aos trabalhadores rurais como forma de inclusao
social nas politicas de seguridade social. A Constituicdo erigiu um sistema de freios e
contrapesos entre os trés poderes no intuito de manter a harmonia e a interdependéncia entre
eles. A concessdo de beneficios previdencidrios é tarefa que cabe a Administragdo Publica e
para isso foi criada a autarquia previdencidria. Contudo, o controle judicial do ato
administrativo de concessao € feito dentro de um sistema estruturado pela Constitui¢do.

O direito a previdéncia social abrange diversos beneficios e foi objeto de
regulamentacdo detalhada na legislacao infraconstitucional. Contudo, a multiplicacdo de leis
s6 aumenta as possibilidades interpretativas, o que, em vez de trazer mais seguranga juridica,
acaba produzindo o efeito contrdrio. O magistrado se coloca o dilema entre garantir a
seguranca juridica e a previsibilidade do sistema de um lado e, de outro, promover a justica no
caso concreto, ainda que para isso tenha de desprezar a literalidade da norma.

A atividade judicial ndo pode ser uma tarefa mecanica de subsunc¢iao do caso na
lei. Pacificar a controvérsia e solucionar o caso é, antes, um exercicio de propiciar a decisdao
justa a demanda sob julgamento, com fundamento em principios como o da dignidade da
pessoa humana.

Buscou-se investigar os contornos da tarefa do Judicidrio de concretizagdo dos
direitos fundamentais sociais, bem como os limites da interpretacdo judicial, de modo a
buscar-se uma concordancia pratica entre a efetividade das politicas de seguridade social por
meio das decisdes judiciais e a seguranca juridica. O tema diz respeito a interpretacdo juridica
e a aplicacdo dos principios constitucionais.

A demanda cada vez maior de prestagcdes sociais delineou o enfoque do assunto a
partir de uma anélise do papel da hermenéutica e do Poder Judicidrio, do positivismo juridico,
do ativismo judicial, da necessidade de garantia de um minimo existencial e dos limites

faticos caracterizados pelo esgotamento dos recursos.
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Em suma, buscou-se analisar a concessdo judicial do beneficio de aposentadoria
por idade aos trabalhadores rurais como instrumento de promocdo da inclusdo social e,
portanto, de efetivagdo dos direitos sociais. A partir de temas como o controle da
Administracdo Publica, as politicas publicas de previdéncia social e o papel do Poder
Judicidrio na constru¢do democrdtica da sociedade, estudou-se a necessidade de garantir as
condi¢des minimas de vida digna aos cidaddos do campo (minimo existencial) em confronto
com o argumento de que a execucdo das politicas de seguridade social € limitada pelas
restri¢des orcamentdrias (reserva do possivel).

Pretendeu-se verificar qual o papel constitucional reservado a cada um dos
poderes da Unido nessa ardua tarefa de garantir a seguranca juridica e a efetividade dos
direitos fundamentais e incentivar a busca pela efetivacdo do direito fundamental a
previdéncia, promovendo a inclusdo social dos trabalhadores rurais.

O método de abordagem utilizado foi o dialético, que permite a constru¢cdao de
uma fundamentacio epistemoldgica apta a viabilizar o didlogo conflituoso existente entre a
dimensdo meramente normativa do direito e as dimensdes histérica e social desse fendmeno
concretamente considerado. A dialética permite conhecer as contradi¢des da realidade e as
contradicoes dessa mesma realidade com o préprio discurso que a descreve. A andlise do tema
exigiu uma abordagem interdisciplinar, mediante a comunicacdo constante do Direito com
outras disciplinas.

O estudo do tema foi divido em quatro capitulos. No primeiro, foi analisado o
Estado na tutela do direito fundamental a previdéncia social. Para isso, foram enfocadas a
génese e as transformagdes dos direitos fundamentais sociais e a prote¢do constitucional ao
direito fundamental a previdéncia social. O constitucionalismo teve grande importancia para o
reconhecimento dos direitos fundamentais na Constituicdo Federal, dentre eles o direito a
seguridade social, que abrange a previdéncia social. A previdéncia social, como direito
fundamental material, impde a observacdo de um sistema de principios que, entendidos como
espécies de normas, funcionam como critério de interpretacdo e integracdo do texto
constitucional. O direito a aposentadoria faz parte do nicleo essencial da protecao
constitucional e possui como caracteristica a fundamentalidade material.

O direito a previdéncia exsurge do exercicio de atividade remunerada, que vincula
os trabalhadores a Previdéncia Social como segurados obrigatdrios. Assim, no segundo
capitulo, foram analisados aspectos histéricos da formagdo da forca de trabalho rural no
Brasil, que teve inicio com a utilizacdo de mao de obra escrava, substituida, a partir de

meados do século XIX, pelo regime de colonato, no qual o capitalismo agrario conviveu com
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relagdes ndo capitalistas de produgdo, como a producdo para a subsisténcia. O colonato durou
cerca de um século e foi substituido pela mdao de obra de trabalhadores assalariados nao
residentes no interior das fazendas. O estudo destacou a auséncia de medidas do Estado para
assegurar os direitos trabalhistas e previdencidrios dos ruricolas. Os boias-frias ocuparam as
periferias das cidades, mas continuaram se dedicando as atividades rurais, em cardter sazonal,
com baixos saldrios e sem o reconhecimento de direitos trabalhistas, o que se reflete de forma
direta na dificuldade de provar o exercicio da atividade rural quando do requerimento de
aposentadoria por idade.

Apo6s a andlise dos aspectos histéricos que constituiram a for¢a de trabalho no
Brasil, o terceiro capitulo teve foco na busca pela correta classificagdo dos trabalhadores
rurais, que podem ser divididos em dois grupos bdsicos: os pequenos produtores em regime
de economia familiar e os empregados permanentes e temporarios. Todos tém dificuldade de
reunir documentos que possam provar a sua condi¢do, mas para os assalariados,
principalmente os temporarios, a prova do trabalho rural é ainda mais dificil, tanto pela
preponderancia da informalidade, quanto por serem classificados pela autarquia
previdencidria como contribuintes individuais. No entanto, os boias-frias desempenham
atividade-fim nas propriedades rurais e estdo inseridos em uma relacdo caracterizada
notadamente pela subordina¢do, ndo dispondo de qualquer autonomia sobre o modo e o tempo
da realizacdo do trabalho, o que acarreta sua filiacdo a Previdéncia Social como segurados
empregados, remetendo a prova dos recolhimentos para os empregadores.

A elevacao a Constituicdo do direito do trabalhador rural idoso a previdéncia
social como um direito fundamental, estudado de modo pormenorizado no Capitulo 1, buscou
corrigir as distor¢Oes historicas e sociais demonstradas no Capitulo 2 em relagdo ao direito a
aposentadoria dos trabalhadores rurais idosos (Capitulo 3), as quais preteriram uma grande e
importante parcela da populacdo das politicas publicas de previdéncia até bem pouco tempo.

Entretanto, a simples afirmacdo desse direito em sede constitucional ndo foi capaz
de tornd-lo efetivo nem de fazer o necessario resgate de um grande niimero de trabalhadores
até bem pouco tempo responsdveis pela manuten¢do da economia do pais, essencialmente
voltada para a exportacdo de produtos agricolas e o fornecimento de matéria-prima para a
industria.

A realidade que os circunda € a da enorme dificuldade do ver concretizados os
seus direitos previdencidrios. E mais custoso o acesso aos érgdos publicos e 2 informagio,
principalmente por se tratar da classe de trabalhadores em que se concentra a maior

quantidade de analfabetos. Como se ndo bastasse, a autarquia previdencidria nem sempre da
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os esclarecimentos necessarios aos segurados que ali buscam o cumprimento dos seus
direitos, o que leva ao indeferimento do pedido e, como solugdo derradeira, esses segurados
buscam o Poder Judicidrio a fim de verem realizada a justica e implantado o seu beneficio de
aposentadoria.

Assim, no quarto capitulo, destacou-se o papel do Poder Judicidrio no controle
dos atos da autarquia previdencidria e na concretizacdo do direito a previdéncia dos
trabalhadores rurais. A atividade judicial, entretanto, nao pode limitar-se a2 mera subsungao.
Deve desenvolver-se a partir da légica do razodvel e, com base na argumentagdo racional,
obter a adesdo da comunidade na qual se insere. Na interpretacdo do direito previdencidrio,
sobressai a importancia dos principios, que se irradiam sobre a legislacdo ordindria,
orientando a concretizacdo dos direitos. A efetivagdo das politicas de previdéncia deve
observar o principio da uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes
urbanas e rurais, ndo podendo ser obstada por outros principios, como o equilibrio financeiro
e atuarial, que ndo incide para afastar a concessdo de beneficios, mas para possibilitar a
arrecadac@o necessdria ao custeio, nem por argumentos como a reserva do possivel, que nao

pode limitar as prestacdes minimas que compdem o nucleo essencial da Constitui¢do, dentre

elas o direito a aposentadoria por idade dos trabalhadores rurais.
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CAPITULO1 O ESTADO NA TUTELA DO DIREITO FUNDAMENTAL A
PREVIDENCIA SOCIAL

Os direitos fundamentais, dentre as transformagdes sociais que mais marcaram a
civilizagdo humana, sobressaem-se como conquistas que vém sendo obtidas mediante lutas
por emancipagéo.1 Esses direitos foram afirmados, na sua origem, pela doutrina jusnaturalista,
que defendia a existéncia de direitos anteriores as leis, decorrentes da prépria condi¢ao
humana. Sao compreendidos como produtos culturais que surgem “[...] numa determinada
realidade, ou seja, num especifico e histérico marco de relagdes sociais, psiquicas e naturais.””
Tais direitos foram carreados aos textos constitucionais, tornando-se disposicdes positivadas ,
adquirindo o status de direitos fundamentais que surgiram e cresceram com as Constitui¢des
modernas e, apds a Segunda Guerra Mundial, passaram a ter um papel de destaque na
interpretacdo do ordenamento juridico.

Dentre os direitos fundamentais, a previdéncia se destaca como primeiro passo
para garantir aos cidaddos o acesso aos demais direitos fundamentais considerados em todas
as suas dimensoes.

Os trabalhadores rurais vivenciaram um processo continuo de luta social,
constituindo os primeiros sindicatos e as primeiras cooperativas. Entretanto, embora na
década de 1940 a populacdo rural ativa acima de 18 anos fosse superior a urbana,” esses
trabalhadores foram deixados de lado pelas primeiras leis protetivas, principalmente pela
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT).4 Consequentemente, o reconhecimento formal do
direito a aposentadoria rural sé veio vinte anos mais tarde, com o Estatuto do Trabalhador

Rural (ETR),5 cujas disposi¢des ndo foram efetivas, a mingua de regulamentacio.

Conforme leciona Norberto Bobbio, os direitos humanos “[...] s@o direitos histéricos, que emergem
gradualmente das lutas que o homem trava por sua prépria emancipacdo e das transformagdes das condi¢des de
vida que essas lutas produzem.” (BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 32).
HERRERA FLORES, Joaquin. Teoria critica dos direitos humanos: os direitos humanos como produtos
culturais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 89.

3 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Estatisticas do séc. XX: populacionais,
sociais, politicas e culturais: busca por temas: populacdo. 1908-2000. Disponivel em:
<http://seculoxx.ibge.gov.br/populacionais-sociais-politicas-e-culturais/busca-por-temas/populacao>. Acesso
em: 4 ago. 2013.

* BRASIL. Decreto-lei n. 5.452, de 1 de maio de 1943. Aprova a consolidacfio das leis do trabalho. Diario
Oficial da Unido, Poder Executivo, Rio de Janeiro, 9 ago. 1943. p. 11937. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del5452.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013.

5 Id. Lei n. 4214, de 2 de mar¢o de 1963. Dispde sobre o estatuto do trabalhador rural. Didrio Oficial da

Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 22 mar. 1963a. p. 3033. Disponivel em:

<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/1ei/1960-1969/lei-4214-2-marco-1963-353992-norma-pl.html>. Acesso

em: 8 jun. 2013.



20

Na sociedade contemporinea, o trabalho rural continua essencial para a
manuten¢do da economia. No entanto, as politicas publicas ainda privilegiam a agricultura em
larga escala, latifundidria e exportadora, em detrimento da economia familiar, que, voltada
para o abastecimento interno, enfrenta dificuldades.

Nesse contexto, o reconhecimento do direito a previdéncia social dos
trabalhadores rurais é fundamental para a garantia da dignidade dessa parcela da populagdo,
que sabidamente tem sido alvo de preconceito e o abandono durante décadas, apesar de sua

contribuicao para o desenvolvimento da sociedade.
1.1 Génese e transformacio dos direitos fundamentais sociais

Os direitos fundamentais surgiram como direitos humanos. Foram identificados
ao longo da histéria da humanidade e se consolidaram com o constitucionalismo moderno.’ A
fundamentagcdo desses direitos passou por explicacdes de origem divina e pela natureza
racional do ser humano. As institui¢des juridicas foram criadas no intuito de promover a
dignidade humana contra a violéncia privada e o arbitrio do Estado. A partir das declaragcdes
de direitos que resultaram da Revolucdo Americana, de 1776, e da Revolu¢do Francesa, de
1789, reconheceu-se que o cidaddo possui direitos em face do Estado, ao qual coube o dever
nio somente de os tutelar, mas principalmente de ndo praticar atos atentatérios contra a
dignidade humana.’

Na formacdo do Estado moderno, a relacdo entre o ente publico e os cidaddos
passou a ser vista sob a 6tica dos direitos destes ultimos e ndo mais sob o dngulo dos direitos
do soberano. Essa inversdo de perspectiva tem sua origem principal nas guerras de religido,
por meio das quais se firmou a ideia de que o individuo ndo pode ser oprimido, em razdo de

possuir direitos inerentes a sua condicdo de pessoa humana e, por isso, fundamentais e

6 Para Norberto Bobbio, os direitos humanos sdo histéricos, uma vez que “[...] nascidos em certas
circunstancias, caracterizadas por lutas em defesa de novas liberdades, contra velhos poderes, e nascidos de
modo gradual, ndo todos de uma vez e nem de uma vez por todas [...].” (BOBBIO, Norberto. A era dos
direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 5).

7 As concepcdes francesa e americana sobre a génese dos direitos humanos sdo bastante diferentes. Na
Declaracdo francesa de 1789, os direitos naturais conduziam a soberania da lei, que era a expressdo da
vontade dos cidaddos. Os direitos, portanto, estavam submetidos ao controle de legalidade. De outro lado, na
Declaracdo de Direitos da Virginia, de 1776, havia o reconhecimento de que os direitos naturais eram
anteriores tanto a Constitui¢do quanto ao governo. A lei era derivada dos direitos, ao contrdrio do que ocorria
na Franga (ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil: ley, derechos, justicia. 9. ed. Madrid: Trotta, 2009.
p. 53-55).
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independentes da vontade do soberano.® Foi a partir de influéncias do cristianismo e da
elaboracdao medieval do conceito de pessoa que se tornou possivel a formulac@o universal do
principio da igualdade como inerente a todos os seres humanos.’

A existéncia da lei escrita, geral, abstrata e aplicavel a todos os individuos de uma
sociedade ensejou o reconhecimento mutuo de que todos os homens e mulheres t€ém o direito
de ser respeitados pelo simples fato de serem pessoas humanas. O principio ético kantiano de
que o ser humano existe como um fim em si mesmo, diferenciando-se, assim, das coisas
permitiu a condenacdo de diversas praticas que acarretavam o aviltamento das pessoas a uma
condi¢do subumana.'’

A dignidade humana €, portanto, um valor absoluto que se contrapde ao valor
relativo das coisas e impde o dever de que ninguém seja tratado de modo a prejudicé-lo.

H4 diversas expressoes utilizadas para designar essas prerrogativas conquistadas
num processo histérico de transformacao e ampliacdo. Dentre elas, cumpre citar as seguintes:
direitos naturais, direitos humanos, direitos do homem, direitos individuais, direitos piiblicos
subjetivos e direitos fundamentais. Os direitos naturais sdo aqueles reconhecidos inicialmente
pelo jusnaturalismo e coincidem com os direitos inatos ao ser humano por obra divina, da
razdo humana ou da natureza das coisas. Direitos humanos € expressao utilizada no ambito do
Direito Internacional e corresponde a designacdo da lingua inglesa (human rights). A
denominacdo direitos do homem € as vezes utilizada em razao da influéncia do direito francés
(droit de I’homme). Direitos individuais se refere a fase liberal de reconhecimento desses
direitos, em que predominava o individualismo. Atualmente, ainda é empregada como
referéncia aos direitos civis e politicos. Direitos puiblicos subjetivos também € um conceito
ligado a concepc¢ao individualista do Estado Liberal e diz respeito as “[...] prerrogativas
estabelecidas de conformidade com regras de Direito objetivo.”11

Observados sob o aspecto juridico, esses direitos t€ém a funcdo de legitimar a

ordem juridica. Correspondem a positivacao, na Constitui¢do Federal, dos direitos humanos

) ) ) . Y .12 .
reconhecidos no plano internacional. Assim, a expressao direitos fundamentais = ou direitos

8 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 4.

9 COMPARATO, Fibio Konder. A afirmacdo historica dos direitos humanos. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 19-20.

10 Ibid., p. 21-23.

1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001. p. 180.

12 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2010. p. 77.
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fundamentais do homem,13 consagrada no Titulo II da Constituicao Federal de 1988,14 refere-
se as prerrogativas positivadas pelo ordenamento juridico, que asseguram o livre e igualitario
desenvolvimento da pessoa humana em dire¢do a uma vida com dignidade.

O catédlogo dos direitos fundamentais se materializa por meio de um processo
gradual de reconhecimento, no qual os novos direitos que surgirem em virtude das lutas
sociais irdo fundir-se aos ja existentes, passando a valer no mesmo patamar constitucional, o
que pode ser constatado no pardgrafo 2° do art. 5° da Constitui¢do, que diz que os direitos ali
encartados “[...] ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados.”

No final da Idade Média e inicio da Moderna, a ascensido econdmica da classe
burguesa permitiu o financiamento e apoio a0 monarca, que concentrava o poder em suas
maos, garantindo a unidade politica necessdria a estabilidade e ampliacdo dos negdcios da
classe burguesa. Entretanto, o Estado Absolutista, que intervinha em quase todas as areas da
vida social e econdmica, gerando gastos com seu aparato burocrético, passou a significar um
entrave para os interesses da burguesia.

A existéncia de um Estado minimo e liberal, em que o mercado pudesse regular-se
sozinho, passou a ser defendida pelos fisiocratas e por Adam Smith,"” que, em 1776, publicou
o livro A riqueza das nagoes, no qual analisou problemas relacionados a divisdo do trabalho, a
distribuicao da renda e a acumulagao de capital e sustentou a livre circulagdo de mercadorias.

O Estado de Direito ou Liberal surgiu como superacdo do Absolutismo e se
caracterizou pela existéncia de limites a atuacdo do Estado, cujo foco passou a ser a garantia
aos direitos individuais. Manifestacdes dos cidaddos, a partir de ideias iluministas e da
Revolucdo Francesa, levaram ao reconhecimento da igualdade e da liberdade como resposta

ao arbitrio dos governantes.

13 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001. p.
182. De acordo com Cristina Queiroz, a expressio direitos fundamentais (Grundrechte) possui origem na
Constituicdo alema de 1848. (QUEIROZ, Cristina Maria Machado de. Direito constitucional: as institui¢des
do estado democridtico e constitucional. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009. p. 364-365).

14 BRASIL. Constitui¢cio da Repiiblica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988. Didrio Oficial da Unido,
Poder Legislativo, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Anexo. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3% A7ao.htm>. Acesso em: 11 ago. 2012.

15 A Escola Cldssica ou Liberal e suas rafzes fisiocraticas formaram a base da doutrina econdmica do Estado
Liberal (VIDAL NETO, Pedro. Estado de direito: direitos individuais e direitos sociais. Sdo Paulo: LTr,
1979. p. 107).
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Conforme a proposi¢ao de Montesquieu,16 as funcdes do Estado foram destacadas
em trés poderes, a fim de diminuir as arbitrariedades que a concentracdo do poder gerava.
Criou-se, a partir dai, um sistema de freios e contrapesos destinado a resguardar os direitos
individuais. A Administracdo Publica se caracterizou pela legalidade; reconheceu-se que o
proprio Estado deveria respeitar certos direitos dos cidaddos e as acdes dos agentes publicos
passaram a seguir o principio da legalidade. O Estado de Direito ou Liberal permitiu a ruptura
com o Absolutista medieval por meio da afirmacdo de que os homens sdo livres, iguais e
proprietarios.

Os direitos humanos tiveram origem num contexto de luta da burguesia, como
movimento social, para obter o acesso aos bens necessdrios a uma vida digna. Como destaca
David Sanchez Rubio, “[...] los derechos humanos nascidos con las reivindicaciones
burguesas poseen tanto elementos positivos y emancipadores como negativos y con logicas de
dominacion e império.”17 Isso porque a burguesia reivindicou direitos de liberdade e
propriedade limitados ao seu modo de vida, o que acabou provocando a opressao da classe
trabalhadora, assim denunciada por Marx e Engels: “A sociedade burguesa moderna, que
brotou das ruinas da sociedade feudal, ndo aboliu os antagonismos das classes. Estabeleceu
novas classes, novas condicdes de opressdo, novas formas de luta no lugar das antigas.”18

No Estado Liberal, a atuacdo estatal se restringia a garantia formal dos direitos
civis e politicos. Era patente a separacdo entre o Estado e a sociedade civil, que, livre, poderia
estabelecer suas proprias regras. Os valores consagrados eram a vida, a liberdade, a
propriedade, a autonomia da vontade e a segurancga juridica.

A igualdade, garantida por meio da generalidade da lei, fundamentava-se em um
critério formal, destituido de base material. A lei, concebida como norma geral e abstrata,
constituia o fundamento do justo conforme a razdo.”” A generalidade da lei significa a
garantia da imparcialidade do Estado e do respeito a igualdade. A abstrac¢do, por sua vez,

garante a estabilidade do ordenamento juridico e a certeza e previsibilidade do direito.”

16 A nogio de separagio de poderes, que jd aparece em Aristételes, foi desenvolvida por Locke e Montesquieu,
0s quais justificavam essa separacdo pelo fato de que o processo de elaboracdo da lei é passageiro, ao passo
que a aplicagdo € perene. Ademais, a imparcialidade exige que a lei seja aplicada por pessoa diferente daquela
que a idealizou. Essa férmula foi absorvida pela Constituicdo da Repiblica no art. 2°, que afirma serem
poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.

17 SANCHEZ RUBIO, David. Encantos y desencantos de los derechos humanos: de emancipaciones,
liberaciones y dominaciones. Barcelona: Icaria, 2011. p. 87.

18 MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. O manifesto comunista. So Paulo: Paz e Terra, 1997. p- 9.

19 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2001. p. 121.

20 7ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho dictil: ley, derechos, justicia. 9. ed. Madrid: Trotta, 2009. p. 29.
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O constitucionalismo moderno, movimento politico e juridico que tem como
fundamento a submissdo do poder do Estado a limites instituidos por constitui¢des escritas
que agasalham declaracdes de direitos,”’ possibilitou a garantia dos direitos individuais
necessdrios ao livre curso do espago privado e deu origem a afirmacdo cientifica do direito
constitucional.

A auséncia do Estado das questdes sociais e a Revolu¢ao Industrial demonstraram
que a liberdade e a igualdade formalmente garantidas pelo direito aproveitavam a uma classe
restrita de privilegiados. Enquanto isso, havia uma grande quantidade de cidadaos desvalidos,
social e economicamente desafortunados, que experimentavam condi¢des miserdveis de vida.

O declinio do liberalismo econdmico provocou mudangas nas tarefas do Estado. A
Revolucdo Industrial e as inovagdes trazidas pelo modo de produgdo capitalista puseram em
destaque a exploracdo do trabalho como forma de enriquecimento dos detentores do capital. O
mercado ressaltou a desigualdade entre as classes sociais, ja que os trabalhadores tinham sua
forca de trabalho como tnica moeda de troca. Embora livres, os individuos estavam presos a
condicdes sociais e econdmicas que os impediam de manifestar seus atributos como pessoas
humanas. O desrespeito a dignidade humana despertou a preméncia do reconhecimento dos
direitos sociais, dentre eles o direito ao trabalho e, nesse primeiro momento, ao seguro
(previdéncia) social.

O crescimento econdmico de empresarios contrastava com a miséria daqueles que
constituiam a for¢a de trabalho, cuja protecdo social se restringia a assisténcia privada e
familiar. Nao bastava que o Estado permanecesse inerte,22 garantindo simplesmente a
liberdade e a igualdade formal ante situagdes que agravavam a desigualdade material entre os
individuos.

Descobriu-se que ndo € possivel ser livre em uma sociedade que, embora
reconheca que todos sdo formalmente iguais, ndo tem mecanismos que permitam que oS
diferentes possam eliminar suas mazelas. O mercado, sozinho, ndao possibilitou ao individuo
desenvolver-se para afastar-se de uma situacao de miséria. Coube ao Estado desempenhar um

papel mais ativo para tentar diminuir essas desigualdades. Essas transformagdes foram

2l VIDAL NETO, Pedro. Estado de direito: direitos individuais e direitos sociais. So Paulo: LTr, 1979. p. 119.

22 Aponta Daniel Machado da Rocha, entretanto, que “[...] o grau zero de interven¢do foi uma meta nunca
atingida, na medida em que sempre houve, em maior ou menor grau, politicas estatais destinadas a garantir
condicdes minimas para os individuos, bem como a necessidade de garantir a continuidade do mercado
ameacado pelo capitalismo financeiro.” (ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental a
previdéncia social na perspectiva dos principios constitucionais diretivos do sistema constitucional
brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 28).
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absorvidas pela Constituicdo do México (1917) e de Weimar (1919). Posteriormente, as
constituicoes de outros paises passaram a adotar essas preocupacdes sociais. As acdes
administrativas do Estado, entretanto, continuaram voltadas para a satisfacdo do interesse
geral; pode-se dizer, com Jean Rivero, que o que mudou foi o conceito de interesse geral.23

As técnicas inovadoras de producdo e a concentragdo dos negdcios comerciais
acarretaram alteracdes na nocado de interesse geral, a qual passou a englobar tanto a tutela da
ordem econdmica, para evitar a ruina dos empreendimentos, como a tutela da ordem social,
sufocada pelo capitalismo desenfreado.”* O paradigma do Estado Social foi marcado pela
intervencdo do Estado nas ordens econOmica e social, no intuito de evitar que crises
financeiras aprofundassem o abismo que separava os menos favorecidos da cidadania.

Dentre as doutrinas que influenciaram a transformacao das tarefas do Estado, bem
como uma nova concepc¢do dos direitos fundamentais, impde mencionar o solidarismo, o
socialismo de Estado e a doutrina social da Igreja.25 Cada uma a seu modo, apontava a
inaptiddo do modelo liberal para assegurar a dignidade dos cidaddos como pessoas
humanas.”’

O Estado Social procurou corrigir a afirmacdo do principio da igualdade como
mera formalidade e promover a justica social. Os direitos sociais evidenciaram-se como
exigéncia de uma postura ativa do Estado, que deveria tomar as medidas necessarias para
promover a justica social. O papel da Administracdo Publica passou a ser o de implantar
medidas para garantir a igualdade material entre os cidadaos, uma vez que o paradigma liberal
mostrou-se insuficiente para atender aos anseios da sociedade gerados pela Revolucdo
Industrial, pelo desenvolvimento das cidades, do comércio internacional e do capitalismo. O
interesse publico deixou de ser que o Estado se mantivesse ausente do mercado e da
sociedade, pois a “mao invisivel” demonstrou que sozinha ndo conseguiria contornar 0s
problemas sociais. Assim, a atuacdo da Administragdo Publica direcionou-se no sentido de

prover as necessidades basicas da sociedade.

23 De acordo com Jean Rivero, “[...] la conception de I'intérét général s’est profondément transformée, a partir
de la fin du XIX® siecle.” (RIVERO, Jean. Droit administratif. 3° ed. Paris: Dalloz, 1965. p. 23).

24 Conforme destaca Jean Rivero, “[...] I’évolution économique développe, au plan social, des faiblesses et des
miseres : celles du prolétariat industriel urbain, que 1’intérét général ne permet pas d’abandonner a son sort :
d’ou le développment d’une administration sociale, et des services qu’impose l’aménagement de la vie
urbaine.” (Ibid., p. 24).

25 VIDAL NETO, Pedro. Estado de direito: direitos individuais e direitos sociais. Sdo Paulo: LTr, 1979. p. 128.

26 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental a previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 30.
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A interven¢do do Estado por meio da regulamentacdo de atividades antes
circunscritas a sociedade civil acarretou o alargamento da legislac@o e do préprio Direito, com
a criacdo de novos ramos autdnomos, com caracteristicas, principios e institutos proprios,
como o direito do trabalho e o direito previdencidrio.

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, a maioria das Constituigcdes manifestou uma
grande preocupacdo com as politicas sociais. No plano internacional, a Declaragdo Universal
dos Direitos do Homem, de 1948, trouxe dentre os direitos humanos, a previdéncia social (art.
XXV). Na sequéncia do reconhecimento internacional de direitos, cumpre citar o Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966), ratificado pelo Brasil em
1992 e também a Convenc¢ado Americana sobre Direitos Humanos (1969).

A partir de entdo, as preocupacdes sociais passaram a ocupar as pautas e
programas dos principais Estados. Como afirmam Marcus Orione Gongalves Correia e Erica

Paula Barcha Correia,

[...] mesmo que se considerasse um modelo do Welfare State algo
ultrapassado, ndo héd [..] mais como vislumbrar a existéncia de um
capitalismo completamente inerte diante das questdes sociais emergentes que
pdem em risco as préprias instituicdes que preservam essa mesma sociedade

capitalista.

O Estado Social (de Direito) buscou compatibilizar o capitalismo com a
realizacdo do bem-estar social geral. Contudo, ndo houve participagdo democritica no
processo poh’tico.28

As atividades incumbidas ao Estado se ampliaram, passando a abranger a
prestacdo de saude, previdéncia, assisténcia social, educacdo, saneamento basico, habitagdo,
lazer e outras necessidades minimas para a garantia de uma vida digna. O crescimento das
tarefas do Estado Social quase sempre tende a impor padrdoes de comportamento aos cidadaos
destinatérios das politicas publicas, como adverte Jiirgen Habermas.” O Estado passou a ditar
as regras de comportamento que seus dirigentes entendiam adequadas, o que excluiu a

participacao dos principais interessados: os cidadaos.

27 CORREIA, Marcus Orione Gongalves; CORREIA, Erica Paula Barcha. Curso de direito da seguridade
social. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 36.

28 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p.119, 122.

2% Jirgen Habermas afirma: “A welfare-state with such overwhelming provisions, however, almost inevitably
tends to impose supposedly ‘normal’ patterns of behavior on its clients.” (HABERMAS, Jiirgen. Paradigms of
law. In: ROSENFELD, Michel; ARATO, Andrew. (Org.). Habermas on law and democracy: critical
exchanges. Berkeley: University of California Press, 1998. p. 17).
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Essa exclusdo acarretou a crise desse modelo de atuacdo estatal e, como
consequéncia, verificou-se um abalo no conceito de separa¢gao dos poderes. O incremento das
funcdes administrativas necessdrias a garantia do bem estar social e a ampliacdo dos conflitos,
que aumentou as exigéncias de prestacdo jurisdicional, desestabilizaram a cldssica no¢ao de
separacdo de poderes. Ampliou-se sobremodo o poder discriciondrio do Executivo, o que
acarretou o inchaco da Administracdo Publica, o aumento da corrup¢do e a necessidade de
manutencdo de um imenso aparato burocrético.” A elaboragdo das leis, ainda a cargo do
Legislativo, passou a ser cada vez mais genérica e a complexidade das tarefas administrativas
trouxe para o Executivo o papel de regulamentar as leis, detalhando sua aplicagdo.

Outro problema derivado da crise foi a insercdo, nos textos constitucionais, de
conceitos juridicos indeterminados, principios abrangentes e normas programaticas, o que
enfraqueceu a nocdo tradicional de seguranca juridica. Além disso, a busca da igualdade
material por meio de uma autonomia da administragdo estatal deixou totalmente de fora os
cidaddos, tratando-os como meros usudrios de uma Administragdo provedora de bens.

A mencionada auséncia de participacdo democrética e a inefici€ncia das politicas
de efetivacdo dos direitos fundamentais adotadas pelo Executivo fizeram que o paradigma do
Estado Social fosse superado pelo Estado Democritico de Direito, no intuito de tornar a
Administragdo Publica mais democratica e participativa, para que o cidaddo pudesse ser
considerado parte integrante do processo de desenvolvimento da comunidade e ndo mero
usudrio dos servicos publicos.

O Estado Democratico de Direito surgiu como um novo paradigma, para entender
a cidadania como um processo de materializacdo de direitos. Como assevera Jiirgen
Habermas,”' o conceito de direito deve ser extraido a partir de uma discussao publica em que
estejam inseridos os principais interessados. O espago publico ndo pode ser visto
simplesmente como estatal e o privado, de igual modo, ndo pode ser considerado como
dominio absoluto do individuo. A sociedade atual € complexa e o constitucionalismo, hoje,
fundamenta a liberdade na participagdo dos cidaddos no processo de materializacdo de

direitos. Uma compreensdo paradigmatica da complexidade que caracteriza a sociedade

30 Nesse sentido, Alexandre Bernardino Costa observa: “O Estado de Direito positivista gera também uma
burocracia cada vez maior, dada a impossibilidade de satisfazer as expectativas sociais, que neste sentido, sdo
atendidas até o ponto de manutencido do status quo.” (COSTA, Alexandre Bernardino. A administragdo
publica brasileira e os principios fundamentais da Constituicdo Federal. Sequéncia, Florianépolis, n. 20, p.
83, jun. 1990).

31 HABERMAS, Jirgen. Paradigms of law. In: ROSENFELD, Michel; ARATO, Andrew. (Org.). Habermas on
law and democracy: critical exchanges. Berkeley: University of California Press, 1998. p. 24.
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moderna permite uma atualizacdo do conceito de cidadania e a busca pela efetivacdo desses
direitos, cujo conteudo deve ser explicado historicamente. Nesse sentido, a democracia é

. o~ s . .32 . .
essencial como espaco de criagdo continua de tramas sociais™~ e reconhecimento dos direitos
humanos.

O Estado Democrético de Direito busca “[...] realizar o principio democrético

. .. . ,33 ..
como garantia geral dos direitos fundamentais da pessoa humana.””” O objetivo desse modelo
ndo € substituir o Estado Social, mas, como escreve Daniel Machado da Rocha, “[...] por em
destaque a intima relagdo entre os principios democratico e social, evitando uma interpretacao

(- i 34
fragmentdria e programatica de tais principios.

No Estado Democratico de Direito, a relevancia da lei ndo fica limitada ao seu
aspecto formal. A legalidade estd subordinada a Constituicdo, que se abre para as
transformagdes politicas, econdmicas e sociais. Os principios constitucionais se irradiam por
todo o ordenamento, determinando a concretizagdo dos direitos fundamentais. Eleva-se,

assim, a importancia da lei,

[...] na medida em que, sendo fundamental expressdo do direito positivo,
caracteriza-se como desdobramento necessario do contetido da Constitui¢ao
e ai exerce fungdo transformadora da sociedade, impondo mudancas sociais

... 35
democraticas.

Foi esse o0 modelo de Estado adotado pela Constituicdo de 1988, a qual trouxe o
direito a seguridade social como um direito fundamental e, além disso, dedicou especial
enfoque a protecdo do idoso. A Administracdo Pudblica passou a ser responsavel pelo
cumprimento de diversos deveres relativos a protecdo e concretizacdo dos direitos

fundamentais. A tarefa de materializacdo de direitos, entretanto, passou a incluir a cidadania.

32 SANCHEZ RUBIO, David. Repensar derechos humanos: de la anestesia a la sinestesia. Sevilla: MAD,
2007. p. 28.

33 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001. p. 121.

3 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental a previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 34.

33 SILVA, J. A., op. cit., p. 125.
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1.2 Geracoes ou dimensdes de direitos

O processo de reconhecimento dos direitos humanos é explicado pela doutrina,
com fundamento nas licoes de Karel Vasak,” a partir da concepcdo sobre as geragdes ou
dimensdes de direitos.” A primeira geracdo corresponde aos direitos civis e politicos; a
segunda, aos direitos econdmicos, sociais e culturais; e a terceira, aos direitos de solidariedade
e fraternidade, como os direitos a autodeterminagdo dos povos, ao desenvolvimento e a0 meio
ambiente.

Os direitos fundamentais surgiram como forma de impor limites ao poder do
Estado, que teria o papel de garantir os direitos civis e politicos. Nessa primeira fase do
reconhecimento de direitos, que coincide com o paradigma Liberal, o Estado tinha o dever de
ndo interferir na esfera de liberdade de atuacdo dos individuos, o que configurava as
liberdades puiblicas negativas ou direitos negativos. Esse periodo é reconhecido pela doutrina
como sendo a primeira geracdo de direitos fundamentais. Foram importantes as ideias
provenientes do contratualismo, do individualismo e do iluminismo. A lei restringia a atuagcao
estatal, preservando o valor liberdade. Prevalecia a doutrina jusnaturalista, segundo a qual os
direitos fundamentais eram prévios ao proprio Estado.

Tiveram destaque, nesse periodo, documentos que reconheceram os direitos
humanos, como a Declaracao de Independéncia dos Estados Unidos da América, de 4 de julho
de 1776, que afirmou que os homens possuem direitos naturais inaliendveis, dentre eles a
vida, a liberdade e a busca da felicidade, e a Declaracdo dos direitos do Homem e do Cidadao,
de 26 de agosto de 1789, texto fundamental da Revolug¢do Francesa, que enunciou um

conjunto de direitos naturais inaliendveis e sagrados do homem.

36 Karel Vasak foi diretor do Departamento Juridico da Unesco e pronunciou, em 1979, a aula inaugural da
Décima Sec¢do do Instituto Internacional de Direitos Humanos de Estrasburgo, que tinha como titulo “Pour les
droits de I’homme de la troisieme génération.” (PEREZ LUNO, Antonio Enrique. Los derechos humanos en
la sociedad tecnolégica. Madrid: Universitas, 2012. p. 17). Cf. também BONAVIDES, Paulo. Curso de
direito constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 563 et seq.

Optou-se, neste trabalho, pela utilizacdo da expressdo geracdes de direitos, sobre a qual Paulo Bonavides, que
também a utiliza, explica que “[...] o vocdbulo ‘dimensdo’ substitui, com vantagem ldgica e qualitativa, o
termo ‘geracdo’, caso este Ultimo venha a induzir apenas sucessio cronoldgica e, portanto, suposta caducidade
dos direitos das geracdes antecedentes, o que ndo € verdade.” (Ibid., p. 571-572). Para o mencionado
constitucionalista, as geracdes “[...] permanecem eficazes, s@o infra-estruturais, formam a piramide cujo dpice
¢ o direito a democracia.” (Ibid., p. 563 et. seq.). Ingo Wolfgang Sarlet prefere utilizar o termo dimensdes de
direitos, ressaltando, entretanto, que a distingdo é meramente terminoldgica, j& que ambas se referem ao
mesmo contetido (SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2010. p. 45).

37
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O reconhecimento formal dos direitos humanos e a utilizagdo de mdquinas a partir
da Revoluc¢do Industrial, entretanto, nao contribuiram para aumentar a liberdade e a qualidade
de vida dos cidadaos. As condicdes duras e desumanas de trabalho passaram a despertar a
necessidade de medidas de protecdo aos trabalhadores. Na Franca, os conseils de
prud’hommes surgiram como instituicdes com jurisdi¢do par solucionar conflitos originados
entre trabalhadores e empregadores.

Marx e Engels, em 1848, publicaram o Manifesto Comunista, em que, partindo de
uma andlise histérica, distinguiram variadas formas de opressdo social no decorrer dos
séculos e apontaram a burguesia como classe opressora na época. Por meio de severa critica
ao modo de producdo capitalista, o manifesto incentivou a organizacdo do proletariado para
reverter sua situagdo de precariedade e opressao.

A doutrina social da Igreja, constante de diversas enciclicas, como a Rerum
Novarum, publicada em 1891, por Ledo XIII, a Quadragesimo anno, de Pio XI, divulgada em
1931 e a Mater et magistra, do papa Jodo XXIII, editada em 1961, também demonstrou
grande preocupacdo com a dignidade humana dos trabalhadores, a solidariedade e a
necessidade de justica social.

No Estado Liberal ocorreram transformagdes importantes na sociedade, sobretudo
a afirmacdo do individuo como sujeito de direitos e o reconhecimento dos direitos individuais.
Contudo, foi no Estado Social (Welfare State, Estado do Bem-Estar Social ou Estado
Providéncia) que os direitos sociais se originaram e desenvolveram. Esse novo paradigma
veio com a promessa de garantir aos individuos a igualdade material que nao fora alcangada
até entdo. Nessa etapa, a chamada segunda geracdo de direitos fundamentais, passou-se a
exigir do Estado a realizacdo de prestagdes positivas € ndo apenas um comportamento
abstencionista. O ente publico tornou-se ser responsdvel pela concessdao de condicdes
minimas para uma vida com dignidade, garantindo a todos os individuos direitos a saude, ao
trabalho, a previdéncia social e vérios outros que compdem o rol dos também chamados
direitos sociais, até hoje ainda ndo oferecidos aos cidaddos da maneira como deveriam. Esse
periodo foi marcado pelo aumento expressivo das funcdes do Estado, o Welfare State ou
Estado Social, que tinha o papel fundamental de promover a economia e bem-estar social dos
cidaddos. A expansdo estatal trouxe a necessidade de ampliar-se o arcabouco normativo em
que se apoiava a atuacdo dos agentes publicos, tanto por meio de novas leis, cada vez mais
genéricas e abstratas, quanto pela existéncia uma quantidade exorbitante de atos normativos

infralegais muitas vezes em conflito com a Constitui¢ao.
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A nogdo cléssica de direito, que de certa forma se identifica com a de direito
subjetivo, possui fundamento na tradicdo jusnaturalista que reconhece direitos anteriores ao
préprio Estado. Essa concepcdo contribuiu para a dificuldade de recepcdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais como direitos auténticos, cuja maioria exige o cumprimento
por meio de prestagdes positivas do Estado.” Tais direitos foram, dessa forma, relegados a
condicdo de disposicdes programdticas ou politicas publicas. Dai a importancia de se
afirmarem os direitos sociais como direitos fundamentais.

Posteriormente, foram reconhecidos novos direitos, os de terceira geracdo, com
enfoque na interacdo do ser humano com seus semelhantes (solidariedade), o que deu origem
aos direitos cuja titularidade ndo pode ser identificada (direitos difusos) como o direito ao
meio ambiente equilibrado, ao desenvolvimento, a paz, ao patrimonio comum da humanidade
etc.

A quarta geracdo de direitos, para Gustavo Zagrebelsky, diz respeito a
sobrevivéncia do homem e a conservacdo do meio ambiente.” Paulo Bonavides entende que
os direitos fundamentais de quarta geragdo sao decorrentes da “[...] globalizag¢do politica na
esfera da normatividade juridica [...]”, que para ele compreendem o compreendem o futuro da
cidadania e da liberdade de todos os povos: direito a democracia, direito a informagdo e
direito ao pluralismo.40 Além disso, o mencionado autor defende a migracdo do direito a paz
da terceira para uma quinta geragao ou dimensdo."’

Os direitos humanos sd@o um produto histérico e cultural, porquanto reconhecidos
a partir das relacdes em sociedade e das manifestagdes de luta por emancipagdo. Exigem uma
constante atualiza¢do e ampliacdo a medida que a sociedade evolui.”

A ideia de geracdo de direitos ndo significa a substituicio de um catdlogo de
direitos por outro. As vezes, novos direitos podem surgir em razdo de necessidades histéricas

N . . 43 .
e outras surgem da redefinicdo de direitos anteriores a novos contextos.  Por esse motivo,

38 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental a previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 39.

3 ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho diictil: ley, derechos, justicia. 9. ed. Madrid: Trotta, 2009. p. 92. nota 39.

40 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p.- 571-572.

! Ibid., p. 579, 583. Assim firma Paulo Bonavides: “A dignidade juridica da paz deriva do reconhecimento
universal que se lhe deve enquanto pressuposto qualitativo da conivéncia humana, elemento de conservacao
da espécie, reino de seguranca dos direitos.”

42 ROCHA, D. M., op. cit., p. 17.

4 PEREZ LUNO, Antonio Enrique. Los derechos humanos en la sociedad tecnolégica. Madrid: Universitas,
2012. p. 38.
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surgiram criticas em relagdo ao termo geragoes, que dé a ideia de sobreposi¢do de uma sobre
a outra.**

Os direitos de primeira geragdo ou dimensdo ndao foram suprimidos com o
reconhecimento dos de segunda e terceira. Ademais, a sequéncia em que se deu o seu
reconhecimento ndo obedece a uma ordem cronoldgica absoluta. Enquanto grande parte dos
direitos sociais ja estava enunciada nas constitui¢des sociais, como a de Weimar e as que lhe
seguiram, ha direitos de liberdade que ainda hoje estdo conquistando o reconhecimento. Falar
em geracOes de direitos nao quer dizer que eles sucedem uns aos outros, pois na verdade se
somam e se complementam, constituindo um sistema de direitos que forma o sustentdculo
para o Estado Democratico de Direito.”

A constru¢do de um catdlogo de direitos humanos nunca serd uma tarefa
acabada.’® Em uma sociedade democratica, O proprio reconhecimento de direitos pressupde a
consciéncia de que se trata de ato que ndo pode esgotar-se jamais, pois sempre havera novas
necessidades que surgem a partir do préoprio exercicio dos direitos que se reconhecem.

Essa exposicdo das etapas de reconhecimento dos direitos fundamentais permite
situar o ambito de atuacdo da Administracdo Publica para a efetivacdo dos direitos,
principalmente os direitos sociais e, especificamente, o direito do trabalhador rural idoso a
aposentadoria, cuja afirmacdo nao pode ser meramente formal na Constituicdo. Possibilita,
igualmente, identificar o papel do Poder Judicidrio no controle dos atos de concessdo de
aposentadoria dos trabalhadores rurais, no intuito de se obter a mdxima concretizagdo desse

direito.
1.3 Protecao constitucional ao direito fundamental a previdéncia social

Para analisar o direito fundamental a previdéncia social, € necessario situd-lo no

ambito constitucional. A Constitui¢do tutela os direitos sociais como direitos fundamentais e,

4 SANCHEZ RUBIO, David. Encantos y desencantos de los derechos humanos: de emancipaciones,
liberaciones y dominaciones. Barcelona: Icaria, 2011. p. 90. Carlos Weis propde falar-se de direitos liberais
(os de primeira geracdo) e direitos sociais, econdmicos e culturais (os de segunda geragdo) e direitos globais
(os da terceira geracdo), tendo em vista que as chamadas geragdes de direitos ndo correspondem ao seu
processo histérico de criagdo e desenvolvimento. (WEIS, Carlos. Direitos humanos contemporaneos. Sio
Paulo: Malheiros, 1999. p. 37 et seq.).

4 Nesse sentido, Cf. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008. p. 572.

4 PEREZ LUNO, Antonio Enrique. Los derechos humanos en la sociedad tecnolégica. Madrid: Universitas
S.A., 2012. p. 38.
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dentre esses direitos, insere-se a seguridade social, a qual, por sua vez, € integrada pela saudde,
pela assisténcia e pela previdéncia social.

Ante o status constitucional dos direitos fundamentais sociais, a questao relativa
ao direito a aposentadoria dos trabalhadores rurais deverd ser analisada considerando-se como
marco a perspectiva do Estado Democrético de Direito, paradigma adotado pela Constitui¢dao
Federal de 1988 (art. 1°) como modelo para o desenvolvimento de uma sociedade livre, justa,

soliddria e sem discriminag¢des (art. 3°, incs. [ a IV).

1.3.1 Constitucionalismo e direitos fundamentais

O constitucionalismo moderno, apesar de ter sua origem mais remota na Magna
Carta de 1215, firmou-se a partir das revolucdes burguesas (século XVIII).47 As primeiras
Constituicdes modernas se caracterizam por serem documentos escritos que, além de
limitarem do poder do Estado, afirmaram os direitos fundamentais da pessoa humana.

A forma constitucional representou a elevacdo ao dpice de um sistema de normas
que procurava evidenciar a racionalidade dos direitos naturais. O sentido moderno de
Constitui¢do denota “Uma obra de forcas politicas constituintes, que organiza o poder no
Estado, conferindo-lhe ‘unidade politica’ e dotando-o de uma ‘ordem juridica especifica’: a
ordem fundamental da comunidade.”*

O constitucionalismo € uma das caracteristicas da modernidade que permitiram o
reconhecimento dos direitos fundamentais. Representou, num primeiro momento, a limitagao
ao poder absoluto e a organiza¢do do Estado em uma forma estavel. Entretanto, o declinio do
liberalismo econdmico provocou enorme mudanga nas tarefas do Estado e os cidadaos, livres
e iguais em direitos, ndo tinham acesso a dignidade inerente a sua condicdo de pessoa
humana. O Estado, ao garantir a liberdade meramente formal, ndo cumpriu a sua missao
constitucional de efetivacao de direitos e suas atividades se ampliaram, passando a abranger a
prestacdo de saude, seguridade social, educagdo, saneamento basico, habitacao, lazer e outras.
Assim, a mudanca do papel do Estado e, consequentemente, dos poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, trouxe a necessidade da afirmacdo dos direitos sociais nas

constituicdes. Contudo, a realizacdo das politicas publicas no Estado Social ndo levava em

47 Segundo José Duarte Neto, constitucionalismo é um conceito plurivoco cujos sentidos possuem, como
denominador comum, a limitagdo do poder politico (DUARTE NETO, José. Rigidez e estabilidade
constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 10-11).

4 QUEIROZ, Cristina Maria Machado de. Direito constitucional: as instituicdes do estado democratico e
constitucional. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009. p. 117. (grifo do autor).
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conta a opinido dos cidaddos destinatdrios. A cidadania esgotava-se na escolha dos agentes
executores. Por isso, aponta-se atualmente o paradigma democréitico como o modelo que deve
assumir a Constitui¢ao para permitir que os cidadaos participem mais ativamente das decisdes
politicas, a fim de que os poderes do Estado desempenhem seu papel com mais efetividade e
legitimidade.

Os direitos fundamentais sociais, alcados a Constitui¢do, enunciam principios
universais que consubstanciam a afirmacao de que todos os seres humanos nascem livres e
iguais. O reconhecimento da liberdade de acao do individuo passou a exigir uma reflexividade
relativamente as novas expectativas dos cidaddos como participantes do processo de
efetivacdo de direitos. O modelo de desenvolvimento adotado pelas democracias, apds a
Segunda Guerra, foi o de “[...] democracia dos direitos fundamentais [...]”, que tem como
caracteristicas a constitucionalizacdo dos direitos civis, sua incorporagdo no processo de
controle de normas, limitando a autonomia do legislador, e o fortalecimento do controle da
administracao pl’lblica.49 Cabe observar que os direitos humanos ndo ressurgiram com a
mesma fundamentagdo jusnaturalista que tinham em sua origem, mas adquirem valor juridico
em razao de estarem positivados na Constituic;ﬁo.50 As constituigdes democraticas tém como
caracteristica o pluralismo, que significa a coexisténcia de multiplos valores e principios que
se integram. Por isso, sdo constituicdes abertas as possibilidades e condi¢des de existéncia e
desenvolvimento conjunto.51

A lei, no Estado Liberal, era representada pelos c6digos. No Estado Social, estes
aglomerados normativos foram perdendo sua forca. Atualmente, as leis se tornaram
numerosas e fragmentdrias. H4 uma pulverizacdo do direito legislativo, ocasionada pela
multiplicacdo de leis casuisticas e destinadas a ter uma vigéncia efémera, por isso, as leis,
com reduzido grau de generalidade e abstracdo, sdo objeto de sucessivas modificacdes e
sujeitas a complementacdo normativa elaborada pelo Poder Executivo. Nesse cendrio de
pluralismo de forcas politicas e sociais, no qual se verifica a existéncia de normas

fragmentarias e destituidas de generalidade e abstracdo, a prépria lei se torna instrumento de

4 QUEIROZ, Cristina Maria Machado de. Direito constitucional: as instituicdes do estado democratico e
constitucional. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009. p. 371.

59 No direito do segundo apés-guerra, como afirma Gustavo Zagrebelsky, “[...] el renascimiento de los derechos
del hombre no represento, por general, la victoria del derecho natural sobre su adversario historico, el
positivismo juridico.” (ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho dictil: ley, derechos, justicia. 9. ed. Madrid:
Trotta, 2009. p. 66).

St Ibid., p. 14-16.
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instabilidade do direito.”” Em uma sociedade na qual diversos grupos sociais, com interesses €
ideologias diferentes, convivem sem que um haja forca suficiente para que um deles domine
os demais, a realidade “[...] afeta radicalmente al papel, a la funcionalidad e al alcance del
derecho positivo.”53 Para equilibrar essa tensdo entre a realidade e normatividade, € necessdria
uma Constituicio fundada em uma base principiolégica ampla. Adquirem extrema
importancia, portanto, os principios constitucionais.

Cristina Queiroz destaca que os direitos fundamentais possuem uma dupla
natureza, uma vez que “[...] ndo garantem apenas direitos subjectivos, mas também principios
objetivos bdsicos para a ordem constitucional democratica do Estado de Direito.”* Esses
direitos, enquanto principios, ostentam uma for¢a normativa que ordena a atuacdo do
legislador e dos agentes estatais incumbidos da materializacdo das politicas publicas e que
deve ser defendida, em ultima andlise, pelo Poder Judicidrio. A esséncia da Constitui¢do,
ressalta Konrad Hesse,” estd na sua pretensdo de eficacia (Geltungsanspruch), a qual lhe
confere a for¢a ativa que orienta normativamente a realidade politica e social segundo a
ordem nela estabelecida. As normas constitucionais, para além de enunciar principios,
evidenciam a vontade de concretizacao dessa ordem principioldgica por meio da interpretacao
constitucional.

No Brasil, o Estado Democratico de Direito surge como um novo paradigma,
inaugurado pela Constituicdo Federal de 1988, cujos principios fundamentais exigem uma
constante reinterpretacdo necessdria para que a Constituicdo se mantenha como o documento
constituinte de uma sociedade plural e complexa, formada por cidaddaos que se reconhecem
livres e iguais em direitos e que compartilham os mesmos principios. Com a promulgacao da
Constituicdo de 1988, a seguridade social deixa de ter uma conotagdo meramente social-
trabalhista e assistencialista e passa a ter o significado de direito de cidadania,56 norteada

pelos principios bésicos consagrados no art. 194.

2 ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho dictil: ley, derechos, justicia. 9. ed. Madrid: Trotta, 2009. p. 38.

33 SANCHEZ RUBIO, David. Encantos y desencantos de los derechos humanos: de emancipaciones,
liberaciones y dominaciones. Barcelona: Icaria, 2011. p. 26.

% QUEIROZ, Cristina Maria Machado de. Direito constitucional: as instituicdes do estado democritico e
constitucional. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009. p. 366. (grifo do autor).

55 HESSE, Konrad. A forca normativa da constituicio. Traducio de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1991. p. 14-25.

% RANGEL, Leonardo Alves et al. Conquistas, desafios e perspectivas da previdéncia social no Brasil vinte
anos apés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Politicas Sociais: Acompanhamento e Andlise,
Brasilia, DF, v 1, n. 17, p. 45, 2009. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/
publicacoes/bpsociais/bps_17/volume01/05_capt02.pdf>. Acesso em: 5 jan. 2013.
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Houve uma densificag¢do do significado social da previdéncia, que, orientada pelos
principios da universalidade, da reducdo das desigualdades sociais e da gestdo democratica,
para além de constituir um seguro, passa a ser um instrumento a servico da solidariedade e da
concretizagdo da justica social.

Na modernidade, o constitucionalismo tem passado por diversas transformacdes.
Atualmente, a exigéncia de adaptacdo as necessidades de uma sociedade complexa e plural
tem colocado em evidéncia a crise do constitucionalismo, chegando diversos autores a propor
sua superagdo por diversas teorias que t€m em comum a superacdo do positivismo, uma
aproximacao entre o Direito e a Moral e a constitucionaliza¢do dos direitos fundamentais.

O neoconstitucionalismo, que ndo se trata de um modelo consolidado, mas de algo
cuja aplicacao pratica e dimensao tedrica ainda esta por se definir,”’ se coloca como um passo
a frente na evolucdo da forma constitucional e inclui, além dos direitos fundamentais, formas
de protecdo desses direitos, como o controle da Administracao Publica e a atuagdo mais ativa
do Poder Judiciério a servigo da sua efetivagdo. Uma das formas dessa atuacao € por meio da
concretizacdo dos direitos fundamentais e da hermenéutica constitucional.”

A previdéncia social, segundo Daniel Machado da Rocha,59 ainda é a mais
significativa técnica de protecdo social, tanto pelo amparo financeiro necessario para a
manutencao do segurado e de sua familia, quanto pela redistribui¢do de renda que possibilita
e por tornar possivel a manuten¢do de um nivel minimo de consumo nas situagdes de crise
econdmica.

Cabe questionar se os agentes publicos incumbidos da efetivagdo das politicas
publicas de previdéncia social estdo preparados para assumir seu papel no processo de

constru¢ao democratica dos direitos dos trabalhadores rurais.

7 CARBONELL, Miguel. Preficio. In: . (Org.). Neoconstitucionalismo(s). 4. ed. Madrid: Trotta, 2003. p. 11.
8 A doutrina neoconstitucionalista ressalta a importancia dos principios constitucionais e busca uma
aproximacao entre o direito e a moral. Insere-se entre as chamadas correntes pds-positivistas. A esse respeito,
Luis Roberto Barroso registra: “O pds-positivismo é a designacdo proviséria e genérica de um idedrio difuso,
no qual se incluem a definicdo das relacdes entre valores, principios e regras, aspectos da chamada nova
hermenéutica constitucional, e a teoria dos direitos fundamentais, edificada sobre o fundamento da dignidade
humana. A valoriza¢do dos principios, sua incorporagdo, explicita ou implicita, pelos textos constitucionais e
o reconhecimento pela ordem juridica de sua normatividade fazem parte desse ambiente de reaproximacao
entre Direito e Etica.” (BARROSO, Luis Roberto. Interpretaciio e aplicaciio da constituicio: fundamentos
de uma dogmatica constitucional transformadora. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 351-352, grifo do autor).
ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental a previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 12.

59
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1.3.2 Constituicdo em sentido formal e em sentido material

A distin¢do entre normas constitucionais formais e materiais ¢ um dos critérios
classificacoes utilizados para a identificacdo da matéria propria da norma constitucional.”’ A
busca pela esséncia da Constitui¢do tem em Ferdinand Lassalle um dos seus primeiros
expoentes. Em uma conferéncia proferida em 1863, intitulada A esséncia da Constituicdo, ele
observou que toda sociedade politicamente organizada contém uma estrutura minima que € a
esséncia da constitui¢do. Para Lassalle, a constituicao juridica é apenas uma folha de papel
(ein Blatt Papier). A verdadeira constitui¢ao de um pais tem fundamento nos fatores reais de
poder (Machtv.erhc‘z‘lzfnisse).61

A separacdo entre constituicdo em sentido formal e material foi obra de Carl
Schmitt,62 para o qual a constitui¢cdo em sentido absoluto expressa a unidade politica de um
Estado ou sua maneira especial de organizacdo politica e social. Em sentido relativo, a
constituicdo significa simplesmente lei constitucional.” A verdadeira Constitui¢do, para
Schmitt, € a que se refere as decisdes politicas fundamentais que forma o suposto basico para
as normatizagdes ulteriores.”*

Constituicdo em sentido formal se refere as normas constitucionais emanadas do
poder constituinte e elaboradas de acordo com um procedimento legislativo especifico. A esse

respeito, Cristina Queiroz leciona:

A progressiva ‘formalizacdo’ do conceito de constituicdo, que acompanha o
desenvolvimento do moderno Estado constitucional, levou a sistematizar o
seu conteudo numa lei fundamental, num documento constitucional escrito,
dotado de uma particular ‘for¢ca normativa’. O impulso para uma validade

60 Para José Afonso da Silva, a distingio entre constitui¢io material e constituicio formal perde substincia
diante da ampliagdo do préprio conceito de direito constitucional, que passou a abranger as finalidades do
Estado. (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 43).

Diz Lassalle: “Wo die geschriebene Verfassung nicht der wirklichen entspricht, da findet ein Konflikt statt,

dem nicht zu helfen ist und bei dem unbedingt auf die Dauer die geschriebene Verfassung, das blofle Blatt

Papier, der wirklichen Verfassung, den tatsidchlich im Lande bestehenden Machtverhdiltnissen, erliegen muf3.”

(LASSALE, Ferdinand. Uber Verfassungswesen. Disponivel em: <http://www.gewaltenteilung.de/

lassalle.htm>. Acesso em: 5 jan. 2013. Tradu¢@o nossa do original alemao: “Onde a Constitui¢do escrita nao

corresponder a real, instala-se um conflito inevitdvel, que levard a Constitui¢do escrita, uma mera folha de
papel, a sucumbir perante a constituicdo real, a qual, na verdade, corresponde aos fatores reais de poder
existentes no pais.”

62" A contribuicio de Schmitt para a teoria material da Constitui¢do, por meio da distingao entre Constituicio e
Lei Constitucional, foi seu principal legado para o direito constitucional, como afirma Paulo Bonavides
(BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 103-104).

65 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. Madrid: Alianza, 1982. p. 29-44.

% Tbid., p. 44.

61
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geral do seu conteddo acabou por gerar a sua ‘formalizacdo’ e

‘logicizac¢ao’ AN
As normas inseridas na Constitui¢do e que ndo dizem respeito aos elementos
basicos da organizacdo politica do Estado sdao apenas formalmente constitucionais. Essas
determinagdes, apesar de ndo serem materialmente constitucionais, somente podem ser
alteradas ou suprimidas por meio de um procedimento mais solene e dificultoso do que o
exigido para fazé-lo em relacdo a legislacdo ordindria. Essa distingdo ganha relevancia
principalmente nas constitui¢des rigidas, que sdo aquelas que ndo podem ser modificadas do
mesmo modo que as leis ordindrias. Da rigidez constitucional nasce o principio da supremacia

da constitui¢do. A esse respeito, José Duarte Neto explica:

A vinculag@o entre supremacia material e formal € estreita. A importancia
das normas materialmente constitucionais refreia o legislador em sua
pretensdo de modifica-las, porém, a previsdo de um texto escrito e de um
procedimento dificultoso tornam isso indiscutivel. Enquanto a supremacia
material confere somente um respeito politico, a supremacia formal firma

. . A 66
um compromisso dos legisladores a uma obediéncia juridica.

A mera garantia de uma Constitui¢do escrita, isto é, o status de lei constitucional
nido basta para legitimacdo de determinado conteido normativo. Como assevera Cristina
Queiroz, “A legitimidade do conceito de constituicao € essencialmente uma ‘legitimidade de
conteudos’ [...].”67

Em seu aspecto material, a Constituicdio compreende o conjunto das
determinacgdes mais 1'171,4r90;f1fc111tes,68 que dizem respeito a estrutura do Estado e da sociedade,
independentemente de suas fontes formais.” Apenas “[...] quando toma decisdes politicas
fundamentais que afectam a organizacdo do Estado, a legisla¢do integra o nicleo do ‘direito
constitucional em sentido material’.”"’

Identificar as normas materialmente constitucionais € uma tarefa importante, pois
elas se referem aos temas cuja essencialidade lhes dd a dignidade constitucional. Sao as
normas bdsicas sobre a estrutura do Estado e as que enunciam os direitos fundamentais. Além

das disposi¢oes referentes a organizagdo politica do Estado e dos direitos individuais, como as

5 QUEIROZ, Cristina Maria Machado de. Direito constitucional: as instituicdes do estado democritico e
constitucional. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009. p. 120.

% DUARTE NETO, José. Rigidez e estabilidade constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 321.

7 QUEIROZ, op. cit., p. 121.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 81.

% QUEIROZ, op. cit., p. 123.

0 Tbid., p. 124.
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que dizem respeito a organizacdo do poder, a distribuicdo da competéncia, ao exercicio da
autoridade e a forma de governo, Paulo Bonavides ressalta que também possuem o carater de
Constitui¢do em sentido material as normas relativas “[...] aos direitos da pessoa humana,
tanto individuais quanto sociais.””"

O conjunto de normas que constitui o conceito de constitui¢do em sentido material
tem relevancia para a interpretacdo e concretiza¢dao dos principios constitucionais. Dai a “[...]
necessidade de o ‘programa’ e ‘ambito’ das normas constitucionais se encontrarem ‘abertos’ a

- . o 172 . , ) )
evolucdo da ‘realidade constitucional’.” ~ Nesse sentido, José Afonso da Silva afirma:

A estabilidade das constitui¢cdes ndo deve ser absoluta, ndao pode significar
imutabilidade. Ndo h4 constituicdo imutdvel diante da realidade social
cambiante, pois ndo € ela apenas um instrumento de ordem, mas devera sé-

. . 73
lo, também, de progresso social.

A prépria nog¢do de constituicdo material “[...] teve seu sentido e conteido
alterados ao longo do tempo.”74 A partir do Estado Social, as constitui¢des passaram a
adquirir um conteido completamente modificado. As normas materialmente constitucionais
tiveram seu significado ampliado para contetidos destinados a transformar a realidade social,
tornando-se parte, na expressio de José Joaquim Gomes Canotilho, da constituicdo
dirigente.75

Atualmente, o conteido da constituicdo material € referido a ideia de protecao da
dignidade da pessoa humana’® e expressa um sistema de valores que serve de fundamento
para o ordenamento juridico.

Os direitos fundamentais sociais sdo, portanto, normas materialmente
constitucionais, o que implica reconhecer que fazer parte do nicleo essencial da Constitui¢ao.
Expressam, dessa maneira, uma ordem de valores que deve ser densificada por meio da
legislacao ordindria e da atuacdo dos agentes do Poder Executivo e, em udltima anélise, por

meio das decisdes do Poder Judiciario.

7l BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p- 80.

2 QUEIROZ, Cristina Maria Machado de. Direito constitucional: as instituicdes do estado democratico e
constitucional. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009. p. 125-126.

3 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da constitui¢io: fundamentos de uma dogmdtica
constitucional transformadora. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 42.

74 SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental material. Curitiba: Jurua,
2009. p. 40.

5 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicio dirigente e vinculaciio do legislador. 2. ed. Coimbra:
Coimbra, 2001. passim.

6 Tbid., p. 41.
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1.3.3 Seguridade social na Constituicdo Federal

A Carta de 1988, anunciada como a Constituicdo Cidadd, restaurou a democracia,
e instaurou o Estado Democritico de Direito, caracterizando-se como uma constituicao
analitica, dirigente e programdtica. A ordem social destacou-se da econdmica e ganhou

espaco proprio. Como assenta José Afonso da Silva, a Constituicao de 1988

[...] abre as perspectivas de realizagdo social profunda pela pratica dos
direitos sociais que ela inscreve e pelo exercicio dos instrumentos que
oferece a cidadania e que possibilita concretizar as exigéncias de um Estado

de justi¢a social, fundado na dignidade da pessoa humana. 7

A 1importancia dos direitos fundamentais sociais na Constitui¢do Federal
transparece ja no inicio da sua leitura. No preambulo, a Assembleia Nacional Constituinte
indica que o Estado Democratico tem como objetivo a garantia do “[...] exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e
a justica como valores supremos [...]” da sociedade brasileira, que se firma sobre a
fraternidade e o pluralismo.

Para a andlise do objeto deste estudo, merecem destaque, dentre os principios
fundamentais da Republica (art. 1°), o Estado Democrético de Direito, a dignidade da pessoa
humana e o valor social do trabalho. O principio da separacdo de poderes, estampado no art.
2° da Carta Maior, também tem especial relevo para o exame das tarefas que incumbem a
cada um dos poderes da Unido. Fundada nesses preceitos, a Constitui¢do da Republica busca,
dentre seus objetivos primordiais (art. 3°), a constru¢do de uma sociedade livre, justa e
solidaria; a garantia do desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo; a reducdo das desigualdades sociais e regionais; € a promog¢do do bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagio.

Esses objetivos constituem ponto decisivo para a compreensdo dos direitos
sociais. O que se pretende, na democracia social brasileira, é garantir a dignidade de todos,
por meio da melhoria de sua qualidade de vida, sem discriminacdes ou marginalizagcdes, €
diminuir as desigualdades sociais. E, pois, fundamental compreender o contexto sociolégico
no qual foram e ainda s@o construidas essas desigualdades, a fim de se averiguar a

necessidade de se concretizarem determinadas medidas de politicas publicas.

7 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 124.
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A segurancga juridica vem albergada explicitamente no artigo 5°, caput, e decorre
também da interpretacdo de outros principios, como os inscritos no artigo 5°, incisos XXXV,
LIV, e at¢ mesmo em principios implicitos como o duplo grau de jurisdi¢do. Estd prevista
também como direito social (CF, art. 6°, caput). O Poder Judiciario, na Constituicao de 1988,
ganhou um papel de destaque em relag@o a concretizacio dos direitos fundamentais sociais € a
garantia da seguranca juridica, principios esses que devem ser harmonizados na solucio de
controvérsias nas quais estd em jogo a dignidade da pessoa humana.

A Constituicao trata dos direitos sociais no Capitulo II do Titulo II (Dos Direitos e
Garantias Fundamentais). Explicita, no artigo 6°, caput, a satide, a previdéncia e a assisténcia
social. Entretanto, o detalhamento desses direitos € feito nos artigos 194 a 204. O art. 7° da
Constitui¢do iguala os trabalhadores urbanos e rurais em relacao aos direitos estabelecidos em
seus incisos e deixa aberta a prote¢do constitucional em relagdo a outros direitos necessarios
para a melhoria de sua condi¢@o social. Essa abertura constitucional ndo pode deixar de ter
significado para a compreensao dos direitos fundamentais. O principio da justica social (art.
170, caput, e art. 193) é um principio da ordem econdmica e social que indica a abertura
constitucional para a realiza¢do da democracia social.

Héa uma grande quantidade de cidaddos em situagdo de vulnerabilidade. Esses
cidaddos sdo aqueles que estdo em condicdes de miséria, sem acesso aos bens sociais mais
indispensaveis, como educacdo, trabalho digno, saide, moradia etc. No Brasil, o Governo
Federal identificou 16,2 milhdes de pessoas situacdo de pobreza extrema, que vivem com
menos de R$ 70,00 por més, dos quais 7,6 milhdes vivem em dreas rurais.”® No intuito de
erradicar a pobreza, o Governo Federal tem lancado mado de planos como o Fome Zero, o
Bolsa Familia e o Brasil Sem Miséria.

Além da tarefa de eliminar a miséria no pais, impde-se que sejam efetivadas
medidas para aumentar a renda dos brasileiros em geral. Segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE),79 em 2010, 25% das pessoas tinham rendimento médio

nominal mensal domiciliar per capita de até R$ 188,00 ¢ metade da populagio recebia até R$

8 Sobre o assunto, vejam-se as noticias em: MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL. MDS
prorroga prazo de edital para compra de sementes crioulas de agricultores familiares. 24 nov. 2011.
Disponivel em <http://www.fomezero.gov.br/noticias/mds-prorroga-prazo-de-edital-para-compra-de-
sementes-crioulas-de-agricultores-familiares>. Acesso em: 5 abr. 2013; Id. Plano Brasil sem Miséria.
Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/superacao-da-extrema-pobreza%?20/
plano-brasil-sem-miseria-1/plano-brasil-sem-miseria. Acesso em: 5 ago. 2013.

7 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Indicadores Sociais Municipais 2010.
2011b.  Disponivel em:  <http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias?view=noticia&id=  1&busca=1
&idnoticia=2019>. Acesso em: 5 abr. 2013.
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375,00, valor esse inferior ao salario minimo da época (R$ 510,00). A necessidade de maior
protecdo a populacdo rural € ainda mais evidente, uma vez que, enquanto cerca da metade da
populacdo urbana recebia, em média, até R$ 415,00, esse valor, nas dreas rurais, era em torno
de R$ 170,00. E certo que a garantia de saldrio digno é tarefa a ser cumprida pela politica
salarial. Entretanto, ndo se pode olvidar que a solidariedade traz como uma das metas da
seguridade social a diminuicao das desigualdades sociais.

A Constituicio Federal ndo garantiu direitos desnecessdrios. E crucial que esses
direitos sejam realizados da forma mais ampla possivel e, para que isso ocorra, “[...] €
necessario que a lei, por forca da acdo dos operadores do direito, seja convertida em um
instrumento de acdo concreta do Estado Democrético de Direito.”™

A seguridade ¢ uma técnica de ampla protecdo social, custeada por toda a
sociedade, que compreende um plano de beneficios mais abrangente que o seguro social,
incluindo, ao lado dos beneficios e servigos previdencidrios, prestacdes assistenciais e
Servicos sociais.”’ Ndo se confunde com o seguro social, técnica especifica da seguridade
destinada a protecdao de clientela definida, de cardter contributivo e submetida a diretrizes
atuariais. Conhecido no Brasil como previdéncia social, o seguro social € um seguro
obrigatdrio, organizado e regulamentado pelo Estado. A seguridade, por sua vez, é um
sistema mais amplo, que assegura a qualquer pessoa as condi¢cdes minimas para uma
existéncia digna e deve contemplar, pelo menos, a previdéncia e a assisténcia social.

O Brasil caminhou rumo a uma seguridade social de acordo com as premissas
elaboradas pelo Plano Beveridge,82 com o Estado arcando com os custos dos beneficios
sociais, inclusive para os ndo contribuintes, a partir da Constituicao de 1988,% pelo menos em
relacdo a saude e a assisténcia social, ja que a previdéncia ainda socorre somente aqueles que

contribuem.

80 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental a previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 72.

81 MARTINEZ, Wladimir Novaes. A seguridade social na Constituicio Federal. 2. ed. Sao Paulo: LTr, 1992. p. 55.
82 Em 1941, William Beveridge, incumbido pelo governo britinico de presidir uma comissio responsavel pelo
estudo sobre a seguridade social naquele pafs, apresentou uma nova proposta, que recebeu influéncias das
ideias de Roosevelt e Keynes e buscava suprir todas as necessidades humanas por meio do combate a miséria
e promover uma distribuicio de renda mais igualitdria. As conclusdes dessa comissdo resultaram em dois
relatérios: o primeiro, Social Insurance and Allied Services, publicado em 1942, e o segundo intitulado Full
Employment in a Free Society, de 1944. Essas propostas ficaram conhecidas como Plano Beveridge e
instituiram um novo modelo de politica social. Seus fundamentos se espalharam com rapidez e influenciaram
as reformas implantadas em diversos paises nos anos seguintes.

PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. A previdéncia social em reforma: o desafio da inclusdo de um maior
nimero de trabalhadores. Sdo Paulo: LTr, 2002. p. 69.
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Atualmente, a previdéncia social, a saide e a assisténcia social sdo direitos sociais
fundamentais (CF, art. 6°) compreendidos na seguridade social, que é definida no art. 194,
caput, da Constituicdo Federal como “[...] um conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social.”

Embora a Carta Magna ndo defina o que € a satude, dispde que se trata de um “[...]
direito de todos e dever do Estado [...].” Compreende um conjunto de acdes publicas e
privadas voltadas a prevencdo e ao tratamento de doencas garantido por meio de politicas
sociais e econdmicas que busquem a redu¢do do risco de doenca e de outros agravos € o
acesso universal e igualitdrio as agdes e servigos para sua promog¢ao, protecao e recuperacao
(CF, art. 196).

As agdes e servicos publicos de satde constituem um sistema tnico que integra
uma rede regionalizada e hierarquizada. Juntamente com a assisténcia e a previdéncia social, a
saude faz parte da seguridade social e constitui um direito fundamental cuja efetivagdo cabe
aos poderes do Estado, sempre da forma mais ampla possivel dentro das limitagdes
econOmicas do pais.

A assisténcia social € uma politica publica ndo contributiva, complementar a
previdéncia, que tem como funcdo atender as necessidades bdsicas dos individuos sem
condi¢des de prover o proprio sustento nao amparados pela previdéncia social. Compreende,

assinala Wladimir Novaes Martinez,

[...] um conjunto de atividades particulares e estatais direcionadas para o
atendimento dos hipossuficientes, consistindo os bens oferecidos em
pequenos beneficios em dinheiro, assisténcia a sadde, fornecimento de

. . 84
alimentos e outras pequenas prestacdes.

A Constituicdo de 1988 disciplinou que a saide e a assisténcia social sdo
asseguradas a toda a populacdo, indistinta e independentemente de contribui¢cdes. Assim, os
servicos de saude e assistenciais ndo exigem contraprestacdo ou mesmo filiacdo dos
beneficidrios. O direito surge quando verificada a situacdo de hipossuficiéncia que ird
determinar o fornecimento de dinheiro, alimentos, servicos de satde etc.

Quanto a previdéncia social, no Brasil, foi inicialmente prestada por meio de
restritas a certas categorias de trabalhadores, ora com caracteristicas mutualistas, ora com os

contornos de entidade civil. Merecem ser citados o Montepio dos Orfaos e Vidvas dos

8 MARTINEZ, Wladimir Novaes. A seguridade social na Constituicio Federal. 2. ed. Sao Paulo: LTr, 1992. p. 83.
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Oficiais da Marinha (1795), e a Sociedade de Socorros Miituos Brasileiros (1828) e o
Montepio Geral de Economia dos Servidores do Estado (Mongeral), de 1835.

A Constitui¢do de 1891 foi a primeira a utilizar a palavra aposentadoria, no art.
75, que assegurou a aposentadoria aos funciondrios publicos em caso de invalidez a servico
da nalg;a?lo.85 Entretanto, ndo havia a previsdo de qualquer contribui¢do para o financiamento
desse beneficio.

A Lei n. 3.724/1919 instituiu a obrigatoriedade do pagamento pelos empregadores
de indenizacdo em decorréncia dos acidentes de trabalho que seus empregados viessem a
sofrer.

Anteriormente a 1923, a protecdo previdencidria tinha como nota caracteristica a
previsdao de cobertura para os servidores pl’lblicos.86 O marco inicial da Previdéncia Social no
Brasil é considerado o Decreto n. 4.682, de 24 de janeiro de 1923, conhecido como Lei Eloy
Chalves,87 que determinou a criagdo de caixas de aposentadoria e pensdes para os empregados
de cada uma das empresas de estradas de ferro existentes no pais. Esse decreto previa
assisténcia médica, fornecimento de medicamentos, aposentadoria ordindria (equivalente a
aposentadoria por tempo de servico), aposentadoria por invalidez e pensdo por morte. O
custeio era feito pelos ferrovidrios e pelos usudrios.

O Decreto Legislativo n. 5.109/1926 estendeu os beneficios da Lei Eloy Chaves
aos empregados portudrios e mariftimos.”® Em seguida, foram criadas diversas caixas de
aposentadorias e pensdes, as quais, desde o inicio, apresentavam inconvenientes, em razao da
dificuldade de se obter um funcionamento adequado para institui¢des pulverizadas. Além

disso, um grande nimero de trabalhadores ndo tinha acesso a prote¢ao previdencidria.

85 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Didrio
Oficial, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 24 fev. 1891. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm>. Acesso em: 11 jun. 2013.
PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. A previdéncia social em reforma: o desafio da inclusdo de um maior
nimero de trabalhadores. Sao Paulo: LTr, 2002. p. 51.
BRASIL. Decreto n. 4.682, de 24 de janeiro de 1923. Crea, em cada uma das emprezas de estradas de ferro
existentes no paiz, uma caixa de aposentadoria e pensdes para os respectivos empregados [sic]. Colecao das
Leis do Brasil, Rio de Janeiro, 1923. V. I. p 126.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Historicos/DPL/DPL4682.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013.
Nesse sentido, MARTINEZ, Wladimir Novaes. Curso de direito previdenciario. 2. ed. Sdo Paulo: LTr:
2001a. p. 22. Impde registrar que a Lei n. 3.724, de 15 de janeiro de 1919, foi precursora em cuidar da matéria
previdencidria ao tornar obrigatdrio o seguro contra acidentes do trabalho em algumas atividades.
8 BRASIL. Decreto n. 5.109, de 20 de dezembro de 1926. Estende o regimen do decreto legislativo n. 4.682, de
24 de janeiro de 1923, a outras emprezas [sic]. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 30 dez. 1926. Se¢do
1. p. 24113. Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-5109-20-
dezembro-1926-564656-publicacaooriginal-88603-pl.html>. Acesso em: 8 jun. 2013.
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Na década de 1930, a previdéncia deixou de ser estruturada por empresa € passou
a ser organizada por entidades de dmbito nacional, que abrangeram trabalhadores de uma
mesma atividade ou de atividades afins. Enquanto o seguro dos servidores publicos e dos
ferrovidrios permaneceu no sistema de caixas, para as demais categorias profissionais foram
criados diversos institutos de aposentadoria e pensdes que compreendiam os empregados de
categorias como os maritimos, os bancdrios, os comercidrios os servidores do Estado e os
empregados em transporte e cargas. Essas entidades passaram a ser organizadas como
autarquias administradas pelo Estado. O sistema era financiado de forma tripartite pelos
empregados, pelas empresas e pelo governo.

A Constituicdo de 1934 foi pioneira ao dispor de forma significativa sobre o
direito social (art. 121, § 1°, h).89 Influenciada pelo constitucionalismo social, notadamente
pela Constituicio de Weimar, a Carta de 1934 trouxe para seu texto a previsdo do
financiamento tripartite da Previdéncia Social pela Unido, pelos empregadores e pelos
empregados. Previa a cobertura para os casos de velhice, invalidez, maternidade, acidentes de
trabalho ou morte. Foi a primeira constituicao a se referir de modo expresso a previdéncia,
embora sem qualificé-la de social.

James Malloy ressalta que a extensdo da protecdo previdéncia social foi associada
ao modelo de economia agroexportador primdrio adotado no Brasil, pois sua expansdo
comegou pelos trabalhadores das atividades de infraestrutura como as estradas de ferro, docas,
servicos publicos e frota mercante, estendendo-se depois aos trabalhadores do comércio e dos
bancos e, por fim, aos da industria, setor menos desenvolvido da economia.”’ Apesar de
baseada nesse modelo, entretanto, os trabalhadores rurais permaneceram excluidos da
protecdo previdencidria até a década de 1960.

A Constituicio de 1937 representou um retrocesso em matéria de direitos
sociais.”’ Essa Carta consagrou o trabalho como um dever social (art. 136) e utilizou a
expressdo seguro social em lugar de previdéncia.92 Marcou um periodo em que houve

repressao ao movimento operario. Apesar da liberdade sindical, apenas um sindicato de cada

8 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Didrio Oficial da
Uniao, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 16 jul. 1934. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7a034.htm>. Acesso em: 12 jun. 2013.

% MALLOQY, James M. Politica de previdéncia social no Brasil. Rio de Janeiro: Graal, 1986. p. 75.

%1 MARTINEZ, Wladimir Novaes. A seguridade social na Constituicio Federal. 2. ed. Sio Paulo: LTr, 1992. p. 21.

92 BRASIL. Constitui¢io da Reptiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937. Diario
Oficial da Unido, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 10 nov. 1937. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7a037.htm>. Acesso em: 12 jun. 2013.
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categoria foi oficialmente reconhecido, substituindo-se os seus lideres por outros de confianca
do governo.

As iniciativas de reforma da previdéncia encontraram grande resisténcia de
diversas categorias, lideres sindicais e politicos que de certa forma dependiam das vérias
instituicdes de previdéncia. A Lei Organica dos Servigos Sociais do Brasil (Decreto-lei n.
7.526/1945) buscou a unificagdo do direito previdencidrio, mas nao alcancou eficdcia
jurl’dica.93 A referida lei criou o Instituto de Servicos Sociais do Brasil (ISSB), que nao
chegou a ser instituido.

A Constitui¢do de 1946 restaurou os direitos sociais fixados na Carta de 1934.
Designou a Previdéncia Social com esse nome pela primeira vez num texto constitucional e
fixou a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de previdéncia social. Pautou
a organizacao da ordem econdmica consoante os principios da justica social (art. 145) e
instituiu, no artigo 157, inciso XVI, a “[...] previdéncia, mediante contribui¢cdo da Unido, do
empregador e do empregado, em favor da maternidade e contra as consequéncias da doenca,
da velhice, da invalidez e da morte.””* E de destacar a Emenda Constitucional n. 11/ 1965, que
acrescentou um pardgrafo tunico ao artigo 157, estabelecendo a obrigatoriedade da
precedéncia do custeio.”

Os institutos de aposentadoria e pensdes, cada um com uma organizacao
administrativa prépria, passavam por uma crise financeira e a cada ano crescia a divida da
Unido com a Previdéncia Social. Entretanto, antes de 1960, o maior progresso legislativo no
sentido da unificacdo da previdéncia ocorreu em 1953, quando as diversas caixas foram
reunidas na Caixa de Aposentadorias e Pensdes dos Ferroviarios e Empregados em Servigos
Publicos (Capfesp).

Em 1954, o governo Vargas instituiu um plano de reforma, por meio do
Regulamento Geral dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes, o qual, embora ndo houvesse
cuidado da unificagdo administrativa dos diversos institutos, estabelecia normas gerais
previdencidrias. Esse regulamento, entretanto, foi revogado por Café Filho, sob o argumento

de que era inconstitucional legislar por meio de decreto.

% MARTINEZ, Wladimir Novaes. Curso de direito previdencidrio. 2. ed. Sao Paulo: LTr: 2001a. p. 43

% BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946. Diario Oficial da Unido,
Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 18 set. 1946. p. 1. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3% A7a046.htm>. Acesso em: 12 jun. 2013.

%5 1d. Emenda Constitucional n. 11, de 1965. Acrescenta pardgrafo ao art. 157 da Constitui¢io. Didrio Oficial
da Uniao, Brasilia, DEF, 5 abr. 1965. Secdo 1. p- 3393, Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1960-1969/emendaconstitucional-11-31-marco-1965-364966-
publicacaooriginal-1-pl.Lhtml>. Acesso em: 8 jun. 2013.
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Um grande passo legislativo foi a criagdo da Lei n. 3.807/1960, a Lei Organica da
Previdéncia Social (Lops), que unificou a legislacdo previdencidria e padronizou os
procedimentos administrativos.”’ Contudo, os diversos IAPs continuaram atuando. Subsistiam
a desigualdade, a ineficiéncia e outras mazelas de um sistema do qual a maior parcela dos
necessitados (dentre eles os trabalhadores rurais, as domésticas e os urbanos em ocupagdes
informais) estava excluida.

Durante o governo Goulart foram feitas concessdes na area social. Em 1962,
reintroduziu-se a aposentadoria por tempo, apds 35 anos de servigo; em 1963, foi concedida a
gratificacdo natalina e nesse mesmo ano foi estendida a previdéncia ao trabalhador rural. As
politicas adotadas pelo governo provocaram a reacdo da direita, que resultou na revolugdo de
1964. Com o regime autoritario introduzido pelo governo militar, foi possivel a realizacdo de
reformas no sistema previdencidrio. O Decreto-Lei n. 72/1966 criou o Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) e procedeu a unificacdo administrativa dos antigos IAPs, a qual,
todavia, ndo foi total, pois subsistiram o Instituto de Aposentadorias e Pensdes dos
Ferroviarios e Servidores Publicos (Iapfesp), o Instituto da Previdéncia e Assisténcia dos
Servidores do Estado (Ipase),que abrangia os funciondrios publicos federais, e o Servico de
Assisténcia e Seguro Social dos Economidrios (Sasse), que contemplava os empregados das
caixas econdmicas federais.”’

A Lops teve a importancia de uniformizar as contribuicdes e os beneficios dos
diversos institutos. O Estado foi encarregado do pagamento de pessoal, dos custos da
administracdo do sistema e também da cobertura de eventuais insuficiéncia de recursos
financeiros, o que significou, “[...] em termos de regime de financiamento, o traspasso de

regime de capitalizag¢do coletiva para regime de reparticao simples.”98

% BRASIL. Lei n. 3.807, de 26 de agosto de 1960. Dispde sobre a lei organica da previdéncia social. Didrio
Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 5 set. 1960. p. 12157. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1960-1969/1ei-3807-26-agosto-1960-354492-normaatualizada-
pl.html>. Acesso em: 8 jun. 2013.

Id. Decreto-lei n. 72, de 21 de novembro de 1966. Unifica os institutos de aposentadoria e pensdes e cria o
instituto nacional de previdéncia social. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 22 nov.
1966b. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/1965-1988/Del0072.htm>. Acesso
em: 8 jun. 2013.
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No que diz respeito ao seguro de acidente de trabalho, apesar de ter sido previsto
desde 1919 e incluido na Constitui¢do de 1934, permaneceu administrado por seguradoras
privadas até 1967, quando foi oficialmente integrado a previdéncia social.

A previdéncia social vigente até meados da década de 1960 foi marcada pela
desigualdade na distribuicdo dos beneficios e no financiamento. Como afirma James M.
Malloy,99 a previdéncia social no Brasil foi caracterizada pela intensa estratificagdo dos
grupos segurados e por um sistema financeiro que onerava consideravelmente a populagao em
geral e, em especial os trabalhadores pobres urbanos e rurais, que permaneceram excluidos da
cobertura previdencidria, mas tiveram de suportar uma propor¢ao significativa da carga do
sistema.

A Constituicdo de 1967 e a Emenda Constitucional de 1969 ndo trouxeram

. - .. N 100
inovacdes substanciais em relacdo a de 1946.

Em linhas gerais, o artigo 158 reproduziu as
disposi¢des contidas no art. 157 da Carta Magna de 1946.

Na linha evolutiva do direito previdencidrio brasileiro, é necessario mencionar a
relevancia das duas Consolidacdes das Leis da Previdéncia Social (CLPS), instituida pelos
Decretos n. 77.077/1976 e n. 89.312/1984),101 bem como a Lei n. 6.439/1977 instituiu o
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas), coordenado pelo Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), com o objetivo de integrar os regimes de beneficios
e servicos dos trabalhadores urbanos, a cargo do INPS, dos rurais, incumbido ao Fundo de
Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural), e dos funciondrios publicos civis da Unido, a
cargo do Ipase.102

Na Constituicao de 1988, a previdéncia social, ao lado da saidde e da assisténcia
social, é espécie do género seguridade social (art. 194), e estd organizada sob a forma de
regime geral, com o intuito de garantir os meios necessarios a subsisténcia dos segurados e

seus dependentes no caso dos riscos sociais previstos pelo sistema.

% MALLOQY, James M. Politica de previdéncia social no Brasil. Rio de Janeiro: Graal, 1986. p. 119.

' BRASIL. Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil, de 1967. Diario Oficial da Unido, Poder
Legislativo, Brasilia, DF, 20 out. 1967b. p. 1. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a067.htm>. Acesso em: 12 jun. 2013.
Id. Decreto n. 77.077, de 24 de janeiro de 1976. Expede a consolidag@o das leis da previdéncia social. Didrio
Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 2 fev. 1976. p. 1489. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1970-1979/D77077.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013; BRASIL.
Decreto n. 89.312, de 23 de janeiro de 1984. Expede nova edicdo da consolida¢io das leis da previdéncia
social. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 24 jan. 1984. p. 1113. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D89312.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013.

Id. Lei n. 6.439, de 1 de setembro de 1977. Institui o sistema nacional de previdéncia e assisténcia social e dd
outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 2 set. 1977. p. 11617.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16439.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013.
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Diferentemente da saide e da assisténcia, a previdéncia social constitui um
conjunto de agdes cuja realizacdo depende de contrapartida dos segurados. A previdéncia
publica, no Brasil, existe ao lado da previdéncia privada e comporta duas espécies: o regime
proprio, destinado a cobrir os riscos sociais dos servidores publicos federais, estaduais e
municipais titulares de cargo efetivo, e o regime geral, para os trabalhadores da iniciativa
privada.

Em 1990, por meio do Decreto n. 99.350/1990, foi criado o Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), que passou a abranger as atribui¢des do lapas e do INPS.'” No mesmo
ano, no processo de implantacio do Sistema Unico de Sadde (SUS), o Instituto Nacional de
Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps), que funcionava em conjunto com o
INPS, foi incorporado ao Ministério da Saude e, em 1993, foi extinto.

O Plano de Custeio e Organizac@o da Seguridade Social foi instituido pela Lei n.
8.212/1991, responsavel pela regulamentacdo do orcamento da Seguridade Social.'"™ O Plano
de Beneficios da Previdéncia Social (PBPS), estabelecido pela Lei n. 8.213/1991, definiu
como segurados obrigatérios o empregado, inclusive o doméstico, o contribuinte individual, o
trabalhador avulso e o segurado especial.lo5 Possibilitou-se ainda a filiagio como segurados
facultativos aqueles que nao exercem atividade remunerada e nao estejam filiados a outro
regime. O Regulamento da Previdéncia Social (RPS) é feito atualmente pelo Decreto n.
3.048/1999.'%

A Lei n. 8.212/1991 criou o Conselho Nacional da Seguridade Social (CNSS) e a
Lei n. 8.213/1991 instituiu o Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), érgios
superiores de deliberacdo colegiada com composicao quadripartite (Estado, trabalhadores,

empregadores e aposentados). Ambos os conselhos, entretanto, sempre ficaram aquém de suas

103 BRASIL. Decreto n. 99.350, de 27 de junho de 1990. Cria o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
define sua estrutura bdsica e o quadro distributivo de cargos e fung¢des do grupo-direcdo e
assessoramento superiores de suas unidades centrais e d4 outras providéncias. Diario Oficial da Uniéo,
Poder  Executivo, Brasilia, DF, 28  jun. 1990b.  p. 12447.  Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/antigos/d99350.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013.

Id. Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre a organizacdo da seguridade social, institui plano de
custeio, e d4 outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 25 jul. 1991a. p.
14.801. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8212cons.htm>. Acesso em: 10 jun.
2013.

Id. Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre os planos de beneficios da previdéncia social e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 25 jul. 1991b. p. 14.809.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18213cons.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.

Id. Decreto n. 3.048, de 6 de maio de 1999. Aprova o regulamento da previdéncia social, e d4 outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 7 maio 1999a. p. 50. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3048.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.
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possibilidades de atuacdo como 6rgaos de gestdo democrdtica das politicas de seguridade
social.'”’

Os servidores publicos, até a década de 1990, contribuiam apenas para o beneficio
de pensdo por morte, com a aliquota de 6% sobre sua remuneracdo. A Constitui¢do de 1988
instituiu o Plano de Seguridade do Servidor Publico (CF, art. 40). Em 1993, com a Emenda
Constitucional n. 3, o cardter contributivo foi estendido para os demais beneficios do regime
préprio, financiado com recursos provenientes da Unido e das contribui¢des dos servidores.'®
A previdéncia do setor publico apresentava vantagens como a integralidade dos proventos e a
e paridade com os vencimentos dos servidores da ativa. Entretanto, os gastos gerados com o
custeio das aposentadorias e pensdes dos servidores publicos foram objeto de critica,
imputando-se-lhes a responsabilidade pelo déficit da Previdéncia. H4 vozes na doutrina,
entretanto, que sustentam ndo existir o indigitado déficit e que, mesmo que exista, ndo é obra
da previdéncia do regime pr(’)prio.109

No Brasil, reformas constitucionais recentes alteraram os regimes publico e
privado de previdéncia. A Emenda Constitucional n. 20/1998, dentre outras alteragdes
promovidas para adaptar a previdéncia as condi¢des econdmicas do pais, extinguiu a
aposentadoria proporcional por tempo de servigo.“o No regime préprio, como regra geral
(CF, art. 40), fixou a aposentadoria do servidor publico com 35 anos de contribui¢do e 60 de

idade e da servidora com 55 anos de idade e 30 de contribuicdo. As Emendas n. 41/2003'" e

107 RANGEL, Leonardo Alves et al. Conquistas, desafios e perspectivas da previdéncia social no Brasil vinte
anos apés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Politicas Sociais: Acompanhamento e Andlise,
Brasilia, DF, v 1, n. 17, p. 49-50, 2009. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/sites/
000/2/publicacoes/bpsociais/bps_17/volume01/05_capt02.pdf>. Acesso em: 5 jan. 2013.

108 BRASIL. Emenda constitucional n. 3, de 17 de mar¢o de 1993. Altera os arts. 40, 42, 102, 103, 155, 156,

160, 167 da Constitui¢do Federal. Diario Oficial da Unido, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 18 mar. 1993. p.

3209. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc(03.htm>.

Acesso em: 10 jun. 2013.

Nesse sentido, Sérgio Pinto Martins afirma que o argumento do déficit é muitas vezes utilizado pelo governo

para justificar a ndo realizacdo das politicas publicas previdencidrias. (MARTINS, Sérgio Pinto. Reforma

previdenciaria. Sao Paulo: Atlas, 2004. p. 11).

BRASIL. Emenda constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998. Modifica o sistema de previdéncia

social, estabelece normas de transi¢do e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder

Executivo, Brasilia, DF, 16 dez. 1998b. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/

ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc20.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.

11 1d. Emenda constitucional n. 41, de 19 de dezembro de 2003. Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201
da Constituicdo Federal, revoga o inciso IX do § 3 do art. 142 da Constituicdo Federal e dispositivos da
Emenda Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998, e dd outras providéncias. Diario Oficial da
Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 31 dez. 2003d. p. 1. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc41.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.
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n. 47/2005""* modificaram o regime de previdéncia dos servidores publicos trazendo regras de
transi¢do para os que tenham ingressado até a data de publicacdo das Emendas 20 e 41. Além
disso, a Emenda 41 introduziu o regime de previdéncia complementar e estabeleceu a
contribuicdo sobre os proventos de aposentadorias e pensdes concedidas pelo regime proprio
que excederem o teto do Regime Geral.

A andlise da evolugdo legislativa da previdéncia social no Brasil permite constatar
que ela foi instituida de modo fragmentado. Verifica-se, ademais, uma tendéncia de
unificacdo e integracdo das politicas de previdéncia, principalmente apds a Constitui¢do de
1988. Observam-se trés momentos fundamentais dessa integragdo: primeiramente em relagao
aos diversos institutos que amparavam o setor privado, na década de 1960; um segundo passo
foi a unificacdo da previdéncia urbana e rural promovida pela Constitui¢do de 1988; e,
finalmente, a sinalizacdo de uniformidade em relacdo a previdéncia dos regimes proprio e
geral com as reformas introduzidas pelas EC 20/1998, 41/2003 e 47/2005.

As mais importantes alteracdes promovidas pela Constituicdo de 1988, entretanto,
foram as relacionadas aos trabalhadores rurais, que obtiveram igualdade em relacdo aos
urbanos. Essas modificacdes serdo objeto de estudo no Capitulo II, que ird tratar da
aposentadoria dos trabalhadores rurais idosos.

Apesar das pressdes neoliberais por reformas da seguridade social, da previdéncia
em especial, ela ainda € essencial para a manutenc¢io da economia e o desenvolvimento social

do pais.
1.4 Seguridade social como direito fundamental material

N3o obstante sofrerem as influéncias do contexto historico e social, os direitos
fundamentais situam-se ndao no ambito do direito natural, mas na base da ordem juridica
positiva. Por isso, Robert Alexy, um dos mais influentes tedricos dos direitos fundamentais da
atualidade, afirma que uma teoria juridica dos direitos fundamentais, enquanto teoria do
direito positivo de um dado ordenamento juridico, é uma teoria dogme’ltica.113 Na doutrina

nacional, para Ingo Wolfgang Sarlet, o critério da concrecido positiva também € o mais

12 BRASIL. Emenda constitucional n. 47, de 5 de julho de 2005. Altera os arts. 37, 40, 195 e 201 da
Constituicdo Federal, para dispor sobre a previdéncia social, e d4 outras providéncias. Diario Oficial da
Unido, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 6 jul. 2005. p. 1.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc47.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.

13 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 32.



52

adequado para o estudo dos direitos fundamentais, os quais “[...] nascem e se desenvolvem
com as Constitui¢des nas quais foram reconhecidos e assegurados.” e
O constitucionalismo evoluiu no sentido da inclusdo dos direitos sociais no
catdlogo dos direitos liberais no texto das constituicdes, dentre eles o direito a previdéncia
social. A positivacdo dos direitos fundamentais nas constituicdes expressa os valores
compartilhados pela comunidade.
Afirma Ingo Wolfgang Sarlet,'” que a positivagdo dos direitos fundamentais os

fez integrar o nucleo substancial da Constituicdo, formado pelas decisdes fundamentais.

Ademais, acrescenta o citado autor que

[...] os direitos fundamentais, na condicdo de normas que incorporam
determinados valores e decisdes essenciais que caracterizam sua
fundamentalidade, servem, na sua qualidade de normas de direito objetivo e
independentemente de sua perspectiva subjetiva, como parimetro para o

o ) . . . . 116
controle de constitucionalidade das leis e demais atos normativos estatais.

Também Marcus Orione Gongalves Correia e Erica Paula Barcha Correia
destacam a importancia do posicionamento dos direitos sociais como direitos fundamentais:
“[...] uma vez localizados constitucionalmente os direitos sociais e colocados como direitos
fundamentais, nossa dinamica de interpretacdo vai ser aquela que busca a unidade politico-
constitucional dentro desse sistema.”' '’

Os direitos fundamentais integram um sistema aberto e flexivel no ambito da
Constituiga?lo.118 Esses direitos configuram principios finalfsticos' " que em sua maior parte
carecem de intermedia¢do do legislador para serem concretizados.

As caracteristicas ordinariamente atribuidas a Constitui¢cao de 1988, dentre elas o
pluralismo, o cardter analitico e o viés programdtico e dirigente, enunciam, para Ingo

Wolfgang Sarlet, “[...] certa desconfianca em relagcdo ao legislador infraconstitucional [...].”120

114 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 31-35.

115 1bid., p. 61.

16 Thid., p. 147.

7 CORREIA, Marcus Orione Gongalves; CORREIA, Erica Paula Barcha. Curso de direito da seguridade
social. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 70.

18 SARLET, 2010, op. cit., p. 72.

19 QUEIROZ, Cristina Maria Machado de. Direito constitucional: as instituigdes do estado democratico e
constitucional. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2009. p. 373.

120 SARLET, 2010, op. cit., p. 65.
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Os direitos fundamentais possuem uma fundamentalidade formal e material. Sao
formalmente materiais'”" por figurarem escritos no texto constitucional, estando no dpice do
ordenamento na qualidade de normas constitucionais, sujeitos, portanto, aos limites formais e
materiais do procedimento de reforma da Constitui¢do. Possuem aplicacdo imediata (art. 5°, §
1°, CF) e vinculam a produg@o normativa infraconstitucional, sua execucdo e a solugdo
juridica das controvérsias a respeito da sua efetivagao.

Para além do aspecto formal, € preciso destacar a fundamentalidade material,

consoante leciona Robert Alexy:

A fundamentalidade formal soma-se a fundamentalidade substancial.
Direitos fundamentais e normas de direitos fundamentais sdo
fundamentalmente substanciais porque, com eles, sdo tomadas decisdes

) .. . 122
sobre a estrutura normativa basica do Estado e da sociedade.

A fundamentalidade material, conforme assevera Ingo Wolfgang Sarlet, “[...]
decorre da circunstancia de serem os direitos fundamentais elemento constitutivo da
Constitui¢do material, contendo decisdes fundamentais sobre a estrutura basica do Estado e da
sociedade.”'” Acrescenta o mencionado autor que o reconhecimento da fundamentalidade

material

[...] permite a abertura da Constituicdo a outros direitos fundamentais ndo
constantes de seu texto e, portanto, apenas materialmente fundamentais,
assim como a direitos fundamentais situados fora do catidlogo, mas

. o 124
integrantes da Constitui¢cido formal.

Os valores expressos na Constitui¢do direcionam o desenvolvimento da pessoa
humana em um determinado contexto.'” Os direitos fundamentais devem ser compreendidos
tanto do ponto de vista dos individuos como sob a 6tica da comunidade que compartilha os
principios que eles pretendem materializar.® Assim, devem ser considerados sob as

perspectivas subjetiva e objetiva. Daniel Machado da Rocha enfatiza:

12l SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 74.

122 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 522. (grifo do autor).

123 SARLET, 2010, op. cit., p. 75.

124 1bid., p. 75.

125 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental 4 previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 86.

126 SARLET, 2010, op. cit., p. 141.
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A descoberta da faceta objetiva dos direitos fundamentais desencadeou uma
profunda renovacdo nos fundamentos da dogmatica dos direitos
fundamentais os quais, como direitos de dupla face, ndo se limitam a uma

N

funcdo de direitos de defesa nem tampouco ficam restritos a nocdo de
o 127
direitos subjetivos.

Na sua vertente objetiva, as normas de direitos fundamentais ndo se limitam a
funcdo de direitos de defesa contra atos do poder publico, mas configuram um “[...] conjunto

128
7”77 Nesse

de objetivos bdésicos e fins diretivos da acdo positiva dos poderes publicos [...].
sentido, “[...] apresentam um carater objetivo e instrumental de defesa de determinados bens
juridicos fundamentais [...].”129 A faceta objetiva também mostra importantes desdobramentos
ao atuar no controle de constitucionalidade das leis, na interpretacao e aplica¢do do direito
infraconstitucional e na identificacdo de um dever geral do Estado de torné-los efetivos.'
Esta relacionada a sua dimensdo axioldgica, como expressdo de valores fundamentais da
ordem juridica, e aponta para o reconhecimento de efeitos juridicos autdonomos que
transcendem a perspectiva subjetiva.131

A aceitacdo da perspectiva objetiva torna legitima a imposi¢do de restricdes aos
direitos subjetivos individuais e também a limitacdo dos proprios direitos fundamentais,
resguardado o seu nucleo essencial, no interesse da comunidade.'** Além disso, aponta-se sua
eficdacia dirigente em relacdo aos 6rgdos do Estado.” No aspecto objetivo, a irradiacdo
normativa dos direitos fundamentais atinge todos os poderes do Estado, os quais t€ém o dever
de garantir a efetividade do seu conteudo.

Como normas que incorporam certos valores e decisdes fundamentais, prestam-se
como parametros para o controle de constitucionalidade das leis e demais atos normativos.
Ademais, possuem uma eficdcia irradiante que fornece as diretrizes para a aplicacdo e
interpretacdo das normas infraconstitucionais. Assinalam também deveres de protecdo do

Estado, a quem cabe protegé-los contra atos do proprio poder publico e de particulares.

Funcionam, outrossim, como critérios para a instituicio de organizagdes estatais e para a

127 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental 4 previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.
p. 86-87.

128 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 143.

129 ROCHA, D. M., op. cit., p. 87.

130 Tbid., p. 88.

31 SARLET, 2010, op. cit., p. 144.

132 Ibid., p. 146.

33 Ibid.
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formatacdo do procedimento ordenados nos sentido de garantir a eficicia dos direitos
fundamentais."* Assim, ndo podem ser considerados apenas como direitos de defesa; ha
direitos fundamentais que funcionam como parametros para a organizagao e procedimento das
atividades publicas, direitos esses de cunho procedimental, como é o caso do direito a
previdéncia social.

Quanto a perspectiva subjetiva dos direitos fundamentais, possui relevancia na
justiciabilidade de tais direitos, evidenciando-se a sua exigibilidade para que sua efetividade
convirja para a concretizagio da dignidade da pessoa humana.

Ingo Wolfgang Sarlet, com fundamento nas licdes de Robert Alexy,135 classifica
os direitos fundamentais em dois grupos: os direitos de defesa e os direitos a prestacdes. José
Joaquim Gomes Canotilho fala em funcio de defesa, de prestacdo social, de prote¢do perante
terceiros e de ndo discriminagﬁo.l36

Os direitos de defesa, de inspiracdo liberal, buscam evitar ingeréncias indevidas
na esfera da liberdade individual. Reclamam, por isso, uma conduta negativa tanto dos
poderes publicos como de particulares. Incluem-se nesse grupo os direitos a liberdade e a
igualdade formal, bem como os destinados a proteger o individuo contra ingeréncias estatais
indevidas.

A origem dos direitos a prestagdes estd no Estado Social, a partir da constata¢ao
de que a mera garantia das liberdades individuais era insuficiente para garantir o pleno
desenvolvimento da pessoa humana com dignidade e diminuir as disparidades sociais
germinadas na sociedade industrial capitalista. Exigem condutas positivas consistentes em um
comportamento ativo do Estado, bem como a conscientizacdo dos agentes incumbidos da
realizagdo das politicas publicas no intuito de promover a dignidade humana, almejar a
igualdade material e alcancar a justica social. Dentre esses direitos, além dos
preponderantemente prestacionais, identificam-se direitos sociais de defesa, como o direito de
greve.

Os direitos a prestacdes subdividem-se em direitos a protecdo e direitos a
participacdo na organizacdo e no procedimento. Como exemplos de direitos a protegdo,

Daniel Machado da Rocha cita o direito a reduc@o dos riscos inerentes ao trabalho e o direito

134 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 147-151.

135 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. passim, especialmente p. 433 et. seq.

136 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicio. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 407-410.
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a assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até seis anos de idade em
creches e pré-escolas (CF, art. 7°, incs. XXII e XXV).137

A participacdo na organizagdo e no procedimento é um aspecto essencial para a
efetivacdo dos direitos fundamentais, a fim de permitir aos cidaddos a integracdo nos
processos decisorios relacionados as politicas de que sdo os destinatdrios. Nesse sentido,
destaca-se o principio do cardter democratico e descentralizado da administracdo (CF, art.
194, pardgrafo unico, inc. VII), que determina a gestdo quadripartite da seguridade social,
com participagdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos
orgdos colegiados.

Marco Aurélio Serau Junior anota que nem todos os direitos fundamentais sociais
obedecem a légica prestacional, j4 que podem ser concretizados por meio de uma agdo do
Estado normativa regulat(’)ria.138

Conceituar os direitos fundamentais apenas sob o viés formal € insuficiente, ja
que a prépria Constituicdo admite de modo expresso a existéncia de outros direitos situados
fora do catdlogo nela expresso, localizados tanto na Constitui¢do como fora dela.”™” A
conceituagdo dos direitos fundamentais “[...] exige tanto uma determinacdo hermenéutica
quanto uma constru¢ao dogmatica vinculada ao contexto constitucional Vigente.”140

O conceito material de direitos fundamentais significa que € admitida a existéncia
de direitos que, embora nao constantes formalmente do texto constitucional, em razao do seu
conteddo, pertencem a Constitui¢do de um Estado.'"'

Sob o ponto de vista da teoria dogmatica dos direitos fundamentais, o conceito
material de direitos fundamentais remete a uma ordem de valores e principios a qual aderiu o
direito constitucional brasileiro, valores esses compartilhados consensualmente pela
comunidade.'*” Trata-se de uma compreensdo aberta e dinamica dos direitos fundamentais

consagrada pelo art. 5°, § 2°, da Constitui¢do Federal, que abrange os direitos expressamente

positivados (situados no texto constitucional e nos tratados internacionais) € 0s ndo escritos

137 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental 4 previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 92.

138 SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental material. Curitiba: Jurud,
2009. p. 110.

139 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 75.

140 Tbid., p. 76.

141 Tbid., p. 78.

142 Tbid., p. 80.
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(os direitos fundamentais implicitos e os que decorrem do regime e dos principios adotados
pela Lei Fundamental). 1

Com a superagdo do paradigma normativo liberal, a seguridade social constitui
um direito fundamental material. A aplicacdo dos dispositivos legais que disciplinam a
seguridade social deve propiciar a manutencdo da dignidade dos beneficidrios como parte da
tarefa de efetivacdo dos direitos fundamentais sociais. Marco Aurélio Serau Junior destaca

que a seguridade social € parte integrante da Constitui¢ao material, uma vez que

E elemento estruturante do Estado, particularmente uma forma de contencio
do excessivo poder de alguns em detrimento dos outros (mais exatamente a
detencdo do poder econdmico e social), operando através dos indmeros
desdobramentos do principio da solidariedade, e seu aspecto especifico de
redistribui¢do de renda, e das demais politicas publicas que lhe s@o

. 144
pertinentes.

A jusfundamentalidade material da seguridade social tem como sustenticulo a
dignidade da pessoa humana, que restringe e limita a atuagdo do legislativo e dos demais
Poderes do Estado, cujo objetivo € alcancar o bem comum e garantir o pleno desenvolvimento
da pessoa humana. Ndo é possivel, portanto, equiparar a seguridade ao minimo existencial,
pois dessa forma seu status seria o de norma apenas formalmente constitucional.'®’

Ao lado da afirmagdo da saide, da previdéncia e da assisténcia social como
direitos fundamentais, o reconhecimento, na ordem internacional, dos direitos dos idosos a
sua fruicdo, bem como do direito a alimentagdo e habitacdo adequadas, € essencial para
assegurar que o Estado promova politicas que garantam os recursos necessarios para que
idade avancada ndo signifique que as novas geragdes assistirdo ao definhamento das
anteriores ansiosas por substituir-lhes. A dignidade deve permanecer ao longo de toda a vida
humana. Cumpre aceitar o avanco etdrio como etapa natural e privilegiada da vida, dai a
importancia de se efetivarem os direitos dos idosos, principalmente em relagao a fruicao de
bens que passaram anos ajudando a construir.

O reconhecimento da seguridade como um direito fundamental material implica

consequéncias para a aplicacdo das normas de direito previdencidrio, dentre elas a relevancia

143 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2010. p. 87.

144 SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental material. Curitiba: Juru4,
2009. p. 161.

195 bid., p. 164-167.
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dos principios constitucionais, que refletem os valores éticos compartilhados pela comunidade

e cuja efetivacdo deve ser continuamente buscada pelo Estado.

1.5 Alguns principios da seguridade social

A seguridade social estd edificada sobre principios que traduzem uma ordem de
valores direcionados a garantia da efetivagdo da dignidade humana por meio da protecao
previdencidria, das a¢des da saude e da assisténcia social. Como observa Paulo Bonavides,146
os principios, a partir do pds-positivismo, sob as influéncias principalmente de Ronald
Dworkin'*’ e Robert Alexy,148 foram erigidos a categoria das normas, passando a ser tratados
como direito. Assim como as regras, os principios sdo espécies de normas.

Em razdo do seu alto teor de abstrac@o, os principios funcionam como critério de
interpretacdo e integracdo do texto constitucional. Canalizam bens e valores constitucionais €
por isso, como leciona José Afonso da Silva, constituem “[...] ordenagdes que se irradiam e

] 55149

imantam os sistemas de normas por todo o sistema normativo [... Ja se tornou cldssica a

definicdo de principio proposta por Celso Antonio Bandeira de Mello:

Principio [...] é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicio fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensdo e inteligéncia exatamente por definir a logica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe dd
sentido harmdnico. E o conhecimento dos principios que preside a intelec¢io
das diferentes partes componentes do todo unitdrio que ha por nome sistema

o .. 150
juridico positivo.

Os principios constitucionais, escreve Luis Roberto Barroso, “[...] sdo as normas

eleitas pelo constituinte como fundamentos ou qualificagdes essenciais da ordem juridica que

146 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 264.

1“7 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugio de Nelson Boeira. 2. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2007. passim.

148 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. passim.

149 Cabe observar que o mencionado constitucionalista contrapde os principios s normas, entendidas estas como
“[...] preceitos que tutelam situa¢des subjetivas de vantagem ou de vinculo”, ndo os percebendo como
espécies destas. (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001. p. 95-96).

150 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 11. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 1999. p. 629-630.
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institui.”"”" Eros Roberto Grau, com fundamento no conceito de Jerzy Wroéblewski, afirma
que os principios “[...] sdo regras, palavras (noms) ou constru¢des que servem de base ao
direito como fontes de sua criagdo, aplica¢ido ou interpretac;ﬁo.”152 Robert Alexy leciona que
os principios sdo “mandamentos de otimizagdo”, isto €, “[...] normas que ordenam que algo
seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas
existentes.”"> Daf se concluir que ndo se trata de categorias absolutas, pois sdo dependentes
nido sO de possibilidades faticas, mas também de possibilidades juridicas, cujo ambito €
determinado por principios e regras colidentes. Nessa mesma linha, José Joaquim Gomes
Canotilho define os principios como “[...] normas juridicas impositivas de uma optimizacdo,
compativeis com varios graus de concretizacdo, consoante os condicionamentos faticos e
juridicos.”154

Dentre os autores da drea previdencidria, Wladimir Novaes Martinez, em trabalho
monografico, conceitua os principios como “[...] diretrizes fundamentais bdsicas, norteadoras
da criagdo e da aplicacdo do direito Previdencidrio, auxiliares na sua feitura, integracdo e
interpretagﬁo.”lSS

A Constitui¢do Federal de 1988 estabeleceu o paradigma do Estado Democratico
de Direito e a necessidade de concretizagao dos direitos fundamentais sociais. A seguridade
social € um direito basilar desse modelo de Estado e € formada por principios que devem ser
conciliados dentro do sistema constitucional dos direitos fundamentais, especialmente no que
se refere a necessidade de garantir a igualdade entre os trabalhadores urbanos e rurais.

Robustece-se o papel dos principios diante da possibilidade de interpretagdes da
legislacdo previdencidria distantes da direcdo hermenéutica apontada por esses vetores de
interpretacdo, aos quais deve a lei servir justamente de instrumento de concretizagdo. No
ambito previdencidrio, especificamente, o qual empresta diversos conceitos de outros ramos
do direito, como o direito do trabalho e o direito tributario, os principios devem servir de

balizas da adequacdo da lei aos fins do direito. Na sintese de Wladimir Novaes Martinez,

151 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da constituicio: fundamentos de uma dogmdtica
constitucional transformadora. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 155.

1532 GRAU, Eros Roberto, Ensaio e discurso sobre a interpretacio/aplicaciio do direito. 3. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2005. p. 136.

133 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 90.

154 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicio. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 1161.

155 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sao Paulo: LTr, 2001b. p. 72.
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Os principios representam a consciéncia juridica do Direito. Podem ser
concebidos pela mente do cientista social ou medrar o trato didrio da
aplicagc@o da norma juridica. Criados artificialmente, ndo devem descurar, de
sua parte, razdes mais elevadas, diretrizes ainda mais altas, os valores
eternos da civilizacdo, entre os quais avultam os postulados fundamentais da
liberdade, o primado dos direitos humanos, o dogma da responsabilidade

social e os preceitos de igualdade, equidade e legalidade.156

Os principios tém fungdes cardeais no direito, especialmente no Aambito
previdencidrio. Cabe-lhes: suprir as lacunas existentes no ordenamento juridico; orientar a
integracdo e aplicacdo do direito previdencidrio; conduzir a densificacdo dos direitos
fundamentais e a concretizag@o da for¢a normativa da Constituicao.

Ao lado de principios fundamentais para a compreensdo da seguridade social, a
exemplo da igualdade, da legalidade, da seguranca juridica e da solidariedade, hd outros
explicitados na Constituicdo como objetivos a serem perseguidos pelos executores das
politicas de seguridade (art. 194, pardgrafo tnico). Como diz Wladimir Novaes Martinez, os
principios previdenciarios, na sua maior parte, identificam-se com os fundamentos do seguro
social, revelados na “[...] obrigatdria e efetiva solidariedade existente entre a coletividade apta
em favor dos carentes de recursos para subsistir temporaria ou definitivamente.”"’

Os principios que aqui serdo analisados sdo os mais relevantes para o estudo do

tema, cabendo ressaltar que ha outros, explicitos e implicitos, tanto relacionados ao custeio

quanto a concessao de beneficios.

1.5.1 Principio da solidariedade

O primeiro principio que deve ser mencionado € a solidariedade (CF, art. 195,
caput), que surgiu com a origem da propria sociedade. Nos primérdios, os membros da
familia se auxiliavam. Posteriormente, os grupos passaram a prestar assisténcia mutua, seja no
exercicio da caridade, seja na expectativa de também receber ajuda nos momentos de

necessidade. Fabio Konder Comparato aponta o fundamento ético da ideia de solidariedade:

A solidariedade prende-se a idéia de responsabilidade de todos pelas
caréncias ou necessidades de qualquer individuo ou grupo social. E a
transposicdo, no plano da sociedade politica, da obligatio in solidum do
direito privado romano. O fundamento ético desse principio encontra-se na
idéia de justica distributiva, entendida como a necessdria compensacdo de

156 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sio Paulo: LTr, 2001b. p. 29.
157 :
Ibid., p. 40.
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bens e vantagens entre as classes sociais, com a socializagdo dos riscos
. A 158
normais da existéncia humana.

Atualmente, esse principio se apresenta como um dos mais basilares para o Estado
Democritico de Direito, ja que estd insculpido no art. 3°, inc. I, da Constitui¢io como um dos
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Estd expresso também no art. 40,
que disciplina o regime de previdéncia do servidor ptblico como contributivo e solidério, e no
art. 195, que impde o financiamento da seguridade social por toda a sociedade. A
solidariedade estd no fundamento para a afirmacdo dos direitos sociais, 0s quais se
materializam por meio da execu¢do das politicas publicas que disciplinam a protecdo social a
quem dela necessitar a fim de garantir-lhes uma vida digna. Na andlise dos demais principios
que regem a seguridade social e, especificamente a previdéncia, € preciso ter em mente,
sempre, a solidariedade como o alicerce sobre o qual € edificada toda a seguridade.

Em um regime de reparti¢cdo, cada um se beneficia porque contribui € ndo do que
contribui. A solidariedade se manifesta entre as geragdes. Num dado momento, uma parcela
de segurados contribui em favor daqueles que estdo fruindo dos beneficios. Nas ocasides em
que os que contribuiram estiverem em alguma situacdo de risco social prevista em lei, irdo
receber os beneficios, que serdo custeados por outros contribuintes. E digna de nota a

observacao de Wladimir Novaes Martinez:

No momento da contribuicdo, é a sociedade quem contribui. No instante da
prestacdo, € o ser humano a usufruir. Embora no ato da contribui¢do seja
possivel individualizar o contribuinte, ndo € possivel vincular cada uma das
contribuicdes a cada um dos percipientes, pois hd um fundo anénimo de

. . . L. 159
recursos € um numero determinavel de beneficiarios.

Como um principio técnico, afirma Martinez, “[...] a solidariedade significa a
contribuicdo de certos segurados, com capacidade contributiva, em beneficio dos
despossuidos.”160 O principio da solidariedade € inerente a ideia de Estado do Bem-Estar
Social. Impde que a seguridade social seja custeada por toda a sociedade, de maneira direta e
indireta. Esse principio tem grande relevancia desde o momento da elaboragdo da norma
juridica, conjugando-se, dessa forma, com a universalidade da cobertura e do atendimento.

Marcus Orione Gongalves Correia e Erica Paula Barcha Correia sustentam que a

158 COMPARATO, Fébio Konder. A afirmaciio histérica dos direitos humanos. 6. ed. Sio Paulo: Saraiva,
2008. p. 65.
159 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sao Paulo: LTr, 2001b. p. 75.
160 :
Ibid., p. 75.
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solidariedade ndo deve ser vista apenas sob a légica do custeio, mas também deve ser
considerada na concessdo dos beneficios com justica social.'"'

Uma das manifestacdes da solidariedade no momento da elaboragdo da norma
deve ser no sentido de garantir aos trabalhadores rurais igualdade de acesso aos beneficios
previdencidrios, ndo somente ao trabalhador empregado que comprovar as contribui¢des
efetivamente vertidas para o sistema, mas também em relagdo ao segurado especial.162

Na génese da protecdo previdencidria ao trabalhador rural, a solidariedade
inspirou o custeio do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural) e interligava
os regimes rural e urbano no que diz respeito ao custeio, por meio da contribuicdo das
empresas urbanas em favor dos trabalhadores rurais, embora fossem separados em relacdo aos
beneficios.

A contribui¢do dos trabalhadores urbanos para financiar os beneficios dos rurais é
um exemplo comumente citado de solidariedade.'® Apesar disso, ha diversos outros
exemplos de contribuicao de um grupo de trabalhadores em prol de outros menos favorecidos,
como a contribui¢cdo da dona de casa de baixa renda (EC n. 47/2005, CF, art. 201, §§ 12 e 13)
e a do microempresario individual (MEI) (Lei n. 12.470/2011)164 as renuncias fiscais
concedidas as entidades filantrépicas, pequenas empresas cadastrados no Sistema Integrado
de Pagamento de Impostos e Contribui¢des das Microempresas e das Empresas de Pequeno
Porte (Simples), uma forma especial de tributacdo para beneficiar micro e pequenas empresas)
e empregadores domésticos. H4 exemplos ainda de renuncia tributdria decorrente de outras
razdes, como a estabelecida em favor dos clubes de futebol profissional (Lei n. 8.641/1993).

A solidariedade teve lugar de destaque na Constituicdo de 1988 como um
principio fundamental da Republica, inserido inclusive no predmbulo. Marco Aurélio Serau
Junior destaca que “O principio da solidariedade € justamente o fator que contrapde e permeia

o0 jogo e a dualidade entre as atividades e obrigacdes dos particulares e do Estado (supletiva e

e, . < ~ . 55165 . . . ,
subsididria) quanto a protecdo social.” = Nesse sentido, reafirme-se, a seguridade serd

16l CORREIA, Marcus Orione Gongalves; CORREIA, Erica Paula Barcha. Curso de direito da seguridade
social. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 101.

162 Sobre a definicdo das categorias de segurados rurais, confira-se o Capitulo 2.

163 MARTINS, Sergio Pinto. Direito da seguridade social. 29. ed. Sio Paulo: Atlas, 2010. p. 53.

164 BRASIL. Lei n. 12.470, de 31 de agosto de 2011. Altera os arts. 21 e 24 da Lei n. 8.212, de 24 de julho de
1991 e dd outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 1 set. 2011b. p. 1.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112470.htm>. Acesso em: 5
abr. 2013.

195 SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental material. Curitiba: Jurug,
2009. p. 158.
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financiada de forma direta e indireta por toda a sociedade (CF, art. 195). Participam do
financiamento da seguridade social: a) o Estado; b) a contribuicdo das empresas; c) a
contribuicao dos segurados; d) a contribuicao sobre a receita do concurso de progndsticos; €)

a contribui¢do do importador de bens e servigos do exterior.

1.5.2 Principio do equilibrio financeiro e atuarial

O cumprimento dos direitos fundamentais previdencidrios depende da existéncia
de recursos, que € garantida por meio do principio do equilibrio econdémico financeiro e
atuarial. A relacdo entre as contribui¢cdes arrecadadas e os beneficios pagos € mantida por
meio de uma equac¢do matematico-financeira que opera de forma a evitar que o desequilibrio
econ0mico comprometa a execucdo de medidas que tornem efetivos os direitos
previdenciarios dos segurados.

O principio foi introduzido no artigo 201 da Constituicdo Federal, consoante a
redacdo dada pela EC n. 20/1998, que organizou a previdéncia social sob a forma de regime
geral, de cardter contributivo e filiagcdo obrigatdria, determinando a observagdo de critérios
que preservem o equilibrio financeiro e atuarial do sistema. A previdéncia do setor publico
também € orientada pelo principio (CF, art. 40, com redagao dada pela EC n. 41/2003). Ha
medida similar tendente a garantia da existéncia de reservas para o cumprimento das
prestacdes em relacdo a previdéncia complementar (CF, art. 202).

Esse principio se reveste de extrema importancia, tanto na criacdo de novos
beneficios quanto na orientacdo da interpretacdo judicial a respeito dos direitos
previdencidrios. A concessao de prestacdes em situacdes nao previstas acarreta consequéncias
no montante disponivel para novos pagamentos, onerando-o. Se ignorado o principio, seja
pelo legislador ou pelos administradores da previdéncia, seja pelo Poder Judicidrio em relagdo
aos casos judicializados, podera haver consequéncias danosas para a seguranga do sistema
previdencidrio.

O principio apresenta duas vertentes. No aspecto financeiro, o equilibrio significa
a manutencdo de reservas suficientes para garantir o pagamento das obrigacdes presentes e
futuras da previdéncia social, distribuindo com equidade os recursos arrecadados entre os
beneficiarios.

No aspecto atuarial, o equilibrio compreende as técnicas da ciéncia atuarial, a fim
de possibilitar a estimativa acerca da arrecadagdo futura e das obrigacdes a serem cumpridas.

Envolve a andlise de riscos e expectativas por meio de conhecimentos matematicos,
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financeiros e estatisticos e considera aspectos como expectativa de vida média, quantidade de

nascimentos, variagdes da economia etc. Wladimir Novaes Martinez pondera que

Embora de consisténcia e nuangas complexas, o principio € simples em sua
idealizagdo, pois a singeleza da pretensdo € que o plano ou regime possam
manter a solvéncia das reservas e a liquidez das prestagdes presentes e

166
futuras.

Esse principio estd relacionado ao da precedéncia da fonte de custeio, algado ao
ambito constitucional por for¢ca da Emenda Constitucional n. 11/1965 e localizado atualmente
no art. 195, § 5°, da Constituicao de 1988.

O Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento da medida cautelar na A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 2111, por meio da qual se questionava a
constitucionalidade do art. 2° da Lei n. 9.876/99,167 que disp0s sobre o fator previdencidrio,

utilizou o principio em comento para sustentar a constitucionalidade do referido dispositivo:

Ora, se a Constituicdo, em seu texto em vigor, ja ndo trata do cdlculo do
montante do beneficio da aposentadoria, ou melhor, dos respectivos
proventos, ndo pode ter sido violada pelo art. 20 da Lei n. 9.876, de
26.11.1999, que, dando nova redagdo ao art. 29 da Lei n. 8.213/91, cuidou
exatamente disso. E em cumprimento, alids, ao "caput" e ao pardgrafo 7o do
novo art. 201. 3. Alids, com essa nova redacdo, ndo deixaram de ser
adotados, na Lei, critérios destinados a preservar o equilibrio financeiro e
atuarial, como determinado no "caput" do novo art. 201. O equilibrio
financeiro € o previsto no or¢camento geral da Unido. E o equilibrio atuarial
foi buscado, pela Lei, com critérios relacionados com a expectativa de
sobrevida no momento da aposentadoria, com o tempo de contribuicdo e
com a idade, até esse momento, e, ainda, com a aliquota de contribui¢do
correspondente a 0,31. 4. Fica, pois, indeferida a medida cautelar de
suspensao do art. 20 da Lei n. 9.876/99, na parte em que deu nova redacio

ao art. 29, "caput", incisos e pardgrafos, da Lei n. 8.213/91.168

Ao considerar, para o cdlculo do valor da aposentadoria, aspectos como a
expectativa de sobrevida, a idade e o tempo de contribui¢do, o fator previdencidrio observou o
principio em consideracdo, ji que utilizou critérios destinados a preservar o equilibrio

financeiro e atuarial.

166 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sao Paulo: LTr, 2001b. p. 96.

167 BRASIL. Lei n. 9.876, de 26 de novembro de 1999. Dispde sobre a contribuicio previdencidria do
contribuinte individual, o cdlculo do beneficio, altera dispositivos das Leis n. 8.212 e 8.213, ambas de 24 de
julho de 1991, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 29 nov.
1999b. p. 1. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19876.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.

168 STF, ADI n. 2111, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ 5 dez. 2003. p. 17. (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.
Jurisprudéncia: pesquisa. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/
pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 16 maio 2013).
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O equilibrio financeiro e atuarial € o principio mais polémico a inspirar o sistema
previdencidrio. A existéncia de déficit, apontada pelo governo,169 para justificar a necessidade
de reformas na previdéncia revela o descumprimento do principio. Entretanto, ndo é somente
o déficit que acarreta o desequilibrio. Se houver superdvit € porque o montante dos beneficios
pagos ndo justifica o valor cobrado a titulo de contribui¢des, porquanto ndo cabe onerar
desnecessariamente a sociedade.

O principio do equilibrio financeiro e atuarial ndo pode ser utilizado como um
trunfo para impedir a concessdo de beneficios, impedindo, para um determinado segmento de
segurados, a concretizacao do direito fundamental a previdéncia. Esse principio, na verdade,
tem uma forte atuagcdo na fixacdo do custeio e ndo na concessdo de beneficios. Nao cabe
alegar violagdo ao mencionado principio como escusa para a ndo concretizagdo de um direito
fundamental. O equilibrio financeiro e atuarial deve atuar na busca dos recursos necessarios
para alcancar a mixima efetividade dos direitos constitucionais € ndo deve atuar, em um
sistema de reparticdo simples, previamente a concessao dos beneficios necessarios a garantia
da dignidade humana, como a aposentadoria por idade dos trabalhadores rurais.

A manuten¢do do equilibrio financeiro e atuarial depende inicialmente da
projecdo de um sistema previdencidrio no qual as contribui¢des previstas sejam suficientes
para custear os beneficios e servicos prestados aos segurados e dependentes. Além disso, hdo
de ser consideradas as multiplas varidveis que interferem no equilibrio entre as receitas e as
despesas, tais como a sonegacao fiscal, o aumento do desemprego ou do trabalho informal e
até mesmo aspectos de certo modo previsiveis como o envelhecimento da populacdo, o
aumento da expectativa de vida e o valor do saldrio minimo (CF, art. 201, § 2°). Esse

principio impde, enfim, a revisdo constante do sistema.

1.5.3 Principio da universalidade

Na sadde e na assisténcia social, a universalidade € irrestrita. Na previdéncia, de
outro lado, somente as pessoas que contribuem como segurados obrigatérios ou facultativos,
bem como seus dependentes, poderdo participar dos planos de beneficios. De acordo com o
principio da universalidade da cobertura e do atendimento (CF, art. 194, pardgrafo tnico, inc.

I), € necessario estender os beneficios para a maior quantidade de riscos possiveis de serem

169 A existéncia de déficit, entretanto, é questionada pela doutrina. (MARTINS, Sérgio Pinto. Reforma
previdenciaria. Sao Paulo: Atlas, 2004. p. 11).
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previstos e para a maior parcela possivel da populacio. Esse principio deve ser analisado sob
duas dimensdes:

a) universalidade subjetiva. Relativamente a saide e a assisténcia social, sdo
asseguradas a todos que delas necessitem, independentemente de contribui¢des. Quanto a
previdéncia social, esse principio indica a seguridade social a necessidade de estender-se a
cobertura a0 maior nimero possivel de cidaddos, promovendo e facilitando a inclusdo dos
cidadaos menos favorecidos e excluidos da protecdo previdencidria por estarem em situagdes
como a informalidade.

b) universalidade objetiva: nesse aspecto, o principio em comento busca a
ampliacdo das medidas para a efetivagdo das politicas de satde e assisténcia social, tanto
preventivas como profildticas. Quanto a Previdéncia Social, indica a necessidade de
ampliacdo da cobertura em relacdo ao maior nimero possivel de contingéncias.

A evolucdo do sistema previdencidrio brasileiro permite perceber que houve uma
ampliacdo da cobertura, pois no principio 0s seguros sociais eram previstos apenas para
determinadas categorias profissionais. Desde entdo, os beneficios foram estendidos a todos os
trabalhadores que exercem atividade remunerada, alcancando, inclusive, os trabalhadores
rurais, tanto os empregados como aqueles que exercem essa atividade em regime de economia
familiar (CF, art. 195, § 8°). Ademais, houve uma aproximag¢do entre os setores publico e
privado, principalmente com a contagem reciproca (CF, art. 201, § 9°) e a adocdo de um teto
semelhante ao do regime geral para o regime préprio (EC n. 41/2003). Entretanto, ha ainda
um grande nimero de excluidos da protecdo previdencidria. Daniel Machado da Rocha
observa que “[...] o atendimento da populacdo economicamente ativa estd muito longe de
ocorrer.”' " Por isso, entende que o principio em estudo se apresenta sob a forma mitigada, ja
que € imprescindivel para a viabilidade do sistema a participa¢do econdmica do segurado.

Quando se consideram condi¢cdes como a precarizacdo das relagdes laborais e as
oscilagdes do mercado de trabalho, verifica-se uma aproximacao entre os aspectos objetivo e
subjetivo do principio em exame, porquanto se delineia uma situacdo de vulnerabilidade de
uma parcela de trabalhadores que necessita de protecao. Essas caracteristicas, anota Juliana

Presotto Pereira Netto, “[...] demonstram por que o trabalhador tipico da atual composi¢do do

170 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental 4 previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 140.
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mercado de trabalho ndo pode prescindir de uma rede de protecdo previdencidria que o
almpalre.”171

O cumprimento ao principio da universalidade pode ser verificado com a previsao
da possibilidade de filiacdo como segurado facultativo daqueles que nio exercem atividade
remunerada ou de outra forma ndo sdo segurados da previdéncia, desde que ndo sejam
participantes de regime préprio de previdéncia (CF, art. 201, § 5°),172 e particularmente com
previsdo da instituicdo de sistema especial de inclusao previdencidria para a dona de casa de
baixa renda (CF, art. 201, § 12).

A universalidade também se verifica no reconhecimento da sazonalidade da
atividade rural, possibilitando a protecdo do empregado rural contratado por pequeno prazo
(Lei n. 5.889/1973, art. 14-A, introduzido pela Lei n. 11.718/2008' " e ainda na possibilidade
da concessdo de aposentadoria por idade ao segurado rural empregado ou contribuinte
individual, no valor de um saldrio minimo, desde que comprove o exercicio de atividade rural,
ainda que descontinua, no periodo imediatamente anterior cumprimento dos requisitos para
obter o beneficio, em nimero de meses idéntico a respectiva caréncia (Lei n. 8.213/1991, art.
143).

174

1.5.4  Principio da uniformidade e equivaléncia

O principio da uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
populacdes urbanas e rurais (CF, art. 194, pardgrafo tnico, inc. II) foi inserido no texto da
Constituicio em razdo da diferenca histérica de tratamento que o legislador ordindrio
dispensou ao trabalhador rural, obstando-lhe até entdo a fruicdo de beneficios previstos para

175
os trabalhadores urbanos.

17l PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. A previdéncia social em reforma: o desafio da inclusido de um maior
nimero de trabalhadores. Sao Paulo: LTr, 2002. p. 137.

172 Tbid., p. 71.

173 BRASIL. Lei n. 11.718, de 20 de junho de 2008. Acrescenta artigo a Lei n. 5.889, de 8 de junho de 1973,

criando o contrato de trabalhador rural por pequeno prazo; estabelece normas transitérias sobre a

aposentadoria do trabalhador rural; prorroga o prazo de contratacdo de financiamentos rurais de que trata o §

6° do art. 1° da Lei n. 11.524, de 24 de setembro de 2007; e altera as Leis n. 8.171, de 17 de janeiro de 1991,

7.102, de 20 de junho de 1993, 9.017, de 30 de marco de 1995, e 8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de

1991. Diario Oficial da Unido, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 23 jun. 2008a. p. 2. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/111718.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.

A mencionada regra € vélida para a comprovacdo dos perfodos rurais anteriores a 31 de dezembro de 2010,

valendo, para os posteriores, a regra de transi¢do fixada no art. 3° da Lei n. 11.718/2008.

175 Nesse sentido, BOCCHI JUNIOR, Hildrio. A igualdade (uniformidade e equivaléncia) dos trabalhadores
urbanos e rurais no acesso aos beneficios previdenciarios. Sao Paulo: LTr, 2006. p. 71.

174
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Trata-se na verdade um desdobramento do principio da igualdade. Embora a
igualdade tenha sido reconhecida, ao menos formalmente nas constituicdes brasileiras, a
legislagdo previdencidria sempre fez distingdes entre os trabalhadores rurais e urbanos, o que
pode ser verificado em relagdo a maior dificuldade do trabalhador rural para obter beneficios
previdenciarios.

Os trabalhadores rurais permaneceram por muito tempo marginalizados e
excluidos da legislacdo trabalhista consolidada. Em relagdo aos direitos previdencidrios,
foram reconhecidos de modo genérico a partir do Estatuto do Trabalhador Rural, de 1963, e
mais efetivamente a partir da Lei Complementar n. 11/ 1971."7° A igualdade entre
trabalhadores urbanos e rurais foi finalmente reconhecida na Constituicdo de 1988, tanto em
relacdo aos direitos trabalhistas (art. 7°, caput), quanto aos previdencidrios (art. 194, II).
Como lembra Wladimir Novaes Martinez, “Na medida do possivel a legislacdo ordinéria deve
fixar parametros iguais para os dois conjuntos, urbano e rural, sem estabelecer distingdes,
salvo as capazes de promover a igualdade juridica das pessoas.”177

A uniformidade significa prever idénticos beneficios aos trabalhadores urbanos e
rurais expostos as mesmas contingéncias sociais. J4 a equivaléncia, diz respeito aos aspectos
qualitativo e quantitativo das prestacdes que sdo asseguradas aos beneficidrios.'”® Nessa
perspectiva, eleva-se a importancia da isonomia no direito do trabalho (CF, art. 7°, incs. XXX,
XXXI, XXXII e XXXIV). O artigo 5° da CLT dispde que “[...] a todo o trabalho de igual
valor corresponderd saldrio igual, sem distincio de sexo.” E necessdrio que a sociedade
reconheca o valor do trabalho rural, que ndo € inferior a nenhum tipo de trabalho urbano ou
intelectual, a fim de remunerar de forma mais digna os trabalhadores rurais e, dessa forma,
alcancar a equivaléncia entre os beneficios concedidos as populacdes urbanas e rurais.

A igualdade significa, ademais, tratar desigualmente situagdes desiguais, impondo
acOes afirmativas que efetivem os direitos daqueles socialmente excluidos por décadas.
Conjuga-se, portanto, com a diversidade da base de financiamento da previdéncia social.
Alids, a propria Constitui¢do, ao desigualar os trabalhadores urbanos e rurais, admitindo a
aposentadoria do rural com redugdo etdria em cinco anos em relagdo ao urbano, atua no

intuito de diminuir a desigualdade entre eles. Celso Antonio Bandeira de Mello afirma que

176 BRASIL. Lei Complementar n. 11, de 25 de maio de 1971. Institui o programa de assisténcia ao trabalhador
rural e d4 outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Legislativo, 26 maio 1971b. In: FALCAO,
Valmir. Previdéncia do trabalhador rural. 2. ed. atual. e ampl. Brasilia, DF: Incra, 1973. p. 63-71.

177 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sio Paulo: LTr, 2001b. p. 187-188.

178 BOCCHI JUNIOR, Hilirio. A igualdade (uniformidade e equivaléncia) dos trabalhadores urbanos e
rurais no acesso aos beneficios previdencidrios. Sao Paulo: LTr, 2006.p. 71.
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[...] ndo € qualquer fundamento légico que autoriza desequiparar, mas tao-s6
aquele que se orienta na linha de interesses prestigiados na ordenacio
juridica méaxima. Fora dai ocorrerd incompatibilidade com o preceito

igualitdrio. 17

Dada a situagdo de fragilidade do trabalhador rural, ocasionada pelas agruras do
envelhecimento na roca, com todas as caracteristicas que tornam dura a vida no campo, a
ponto de significar socialmente um status de desintegracdo em relacdo a modernidade, a
cultura e a tecnologia, impde-se reconhecer ao trabalhador do campo a necessidade de um
tratamento diferenciado, em atenc¢do ao principio constitucional da igualdade.

Uma das formas de se concretizar o principio da igualdade é por meio da
prestacao de direitos sociais as pessoas que a eles ainda nao tém acesso. A partir de condi¢des
minimas existenciais dignas € possivel que o ser humano possa se libertar dos grilhdes
representados pela miséria, fome, ignorancia, analfabetismo, doengas etc.

A mera garantia de igualdade formal, desvinculada de garantias materiais de
igualdade, faz aumentar as diferencas econdmicas e sociais e dificultar aos mais necessitados
o acesso aos direitos sociais. Cabe lembrar mais uma vez que constitui um objetivo
fundamental da Repiiblica (CF, art. 3°, inc. III) reduzir as desigualdades sociais.

O legislador, em cumprimento ao principio da uniformidade, deveria “[...] levar
em conta as condi¢des socioecondmicas e historicas da area rural.”'*® No entanto, atuou de
forma timida ao exigir do rural o cumprimento de caréncia para conceder aposentadoria por
tempo de servico. Cumpre afastar a concepcado de que as aposentadorias dos lavradores possui
carater assistencial. Estes dltimos trabalharam durante a vida toda para manter um sistema
agroexportador que historicamente os deixou de fora da protecdo previdencidria por varias
décadas. H4 um resgate a ser feito, neste momento de transicdo de um sistema excludente para
um novo modelo que garante a uniformidade das prestagdes entre os trabalhadores urbanos e
rurais.

Ha de ser assegurada a igualdade material, possibilitando, com isso, que todos,
urbanos e rurais, tenham pleno acesso aos direitos previdencidrios, assim como as prestacoes

da saude e assisténcia social.

17 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004. p. 43.
180 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sao Paulo: LTr, 2001b. p.187.
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1.5.5 Principio da seletividade e distributividade

O principio da seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
servicos (CF, art. 194, pardgrafo unico, inc. III), indica a necessidade de selecionar
determinadas pessoas ou riscos sociais que serdo objeto da protegdo social.

A seletividade diz respeito a escolha das necessidades que serdo cobertas pelo
sistema para possibilitar que os beneficios sejam distribuidos com justica social. Trata-se de
uma escolha politica que definiré as situacdes que dardo direito as prestacdes e constituirdo o
plano de beneficios que melhor atenda as necessidades dos segurados, considerando-se os
recursos arrecadados por meio das contribui¢des. Como lembra Wladimir Novaes Martinez,
“Selecionar passa por uma ampla discuss@o das imprescindibilidades minimas [...].”181 E
importante, para a compreensao desse principio, a referéncia a dignidade da pessoa humana,
para que a cobertura seja apta a garantir condi¢des minimas de existéncia digna nas situacdes

de contingéncia em que o beneficio seja imprescindivel.

Por meio das prestagdes previdencidrias, sintetiza Daniel Machado da Rocha,

[...] plasmadas pelo principio da protecdo, colima-se evitar o surgimento de
uma situacdo socialmente indesejdvel (como a auséncia prolongada da mae
logo apdés o parto), a reparagdo econdmica do evento indesejado
(incapacidade tempordria de trabalho por doenca), ou da mitigacdo de suas
conseqiiéncias, pois, caso o Estado nlo interviesse de maneira obrigatdria os
trabalhadores pereceriam ou sobreviveriam em uma situagdo incompativel

o 182
com a dignidade da pessoa humana.

Durante a vida, a pessoa humana estd sujeita a eventos como a inaptidao para o
trabalho, a velhice, a maternidade, o desemprego involuntario, acidentes de trabalho etc. Em
tais situacOes de contingéncia social, a falta ou insuficiéncia de previsdo do individuo ou a
incapacidade de sua familia para ampari-lo podem deixéd-lo a mercé da sorte, exposto a
miséria e dependente da compaixao de outras pessoas para oferecer-lhe alguma ajuda.

A expressao risco social € passivel de criticas, como anota Daniel Machado da
Rocha. Dentre elas, o fato de a previdéncia social cobrir também eventos desejados, a

exemplo da maternidade, e o fato de que a palavra riscos pode ser utilizada para referir-se a

181 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sao Paulo: LTr, 2001b. p.176.

182 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental 4 previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.
p. 147-148.
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acontecimentos venturosos.' Entretanto, o termo risco advém do direito dos seguros
privados e, qualificado de social, indica as situa¢des em que o cidaddo ndo tem condi¢des de
auferir rendimentos do seu trabalho, sujeitas, portanto, a protec¢ao social.

A distributividade estd relacionada a justa distribuicdo de renda. Nos momentos
em que os segurados estiverem a mercé de contingéncias que acarretem a perda ou
diminui¢do da renda, o pagamento dos beneficios ird garantir-lhes a protecao necessaria para
que tenham condi¢des de uma vida com dignidade. Além disso, a escolha dos beneficiarios
permite a reducdo das desigualdades sociais, que é um dos objetivos fundamentais da
Republica (CF, art. 3°, inc. III) e um principio da ordem econdmica (CF, art. 170, inc. VII).

A importancia da previdéncia social pode ser verificada na realidade de diversos
municipios, principalmente no interior do Nordeste, nos quais os valores recebidos do INSS

- . . e .. 184
sao maiores do que os provenientes do Fundo de Participacdo dos Municipios.

1.5.6 Principio da equidade na forma de participacdo no custeio

O principio da equidade na forma de participagdo no custeio (CF, art. 194,
paragrafo unico, inc. V) € um desdobramento da igualdade no aspecto relativo ao custeio da
seguridade, feito por toda a sociedade, de forma direta e indireta. Em relacdo aos impostos, a
igualdade se manifesta por meio do principio da capacidade contributiva (CF, art. 145, § 1°).

Além da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, participam do
financiamento os empregadores e os empregados. O principio em estudo impde a justica fiscal
no custeio da seguridade, o que justifica aliquotas menores para os trabalhadores que ganham
menos (8%, 9% e 11%) e aliquotas maiores para a contribuicdo das empresas. Justifica
também as aliquotas diferenciadas para microempresas, empresarios individuais, donas de
casa de baixa renda e contribuintes facultativos, bem como as isengdes para entidades
filantrépicas.

A maior parte da receita da seguridade social é proveniente da contribui¢do das

empresas, entidades equiparadas e dos trabalhadores.'®’ Entretanto, as contribui¢des acabam

183 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental a previdéncia social na perspectiva dos principios
constitucionais diretivos do sistema constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 145.

184 MARTINS, Sergio Pinto. Direito da seguridade social. 29. ed. Sio Paulo: Atlas, 2010. p. 56.

185 No ano 2011, o valor da receita da seguridade atingiu R$ 272,4 bilhdes, dos quais, 85,0% resultaram da
contribuicdo efetuada pelas empresas e entidades equiparadas (incluidas a parcela dos empregados e o seguro
de acidente de trabalho). (MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL. Anuério Estatistico da Previdéncia
Social. Brasilia, DF, MPS/Datapreyv, p- 639, 1993-, 2011. Disponivel em:
<http://www.previdencia.gov.br/arquivos/office/1_121023-162858-947.pdf>. Acesso em: 8 abr. 2013.
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compondo o custo das mercadorias e, assim, sdo repassadas aos consumidores. Pode-se
concluir que os préprios trabalhadores é que, na verdade, sdo os responsdveis pelo custeio,
seja com sua participacao direta, seja por meio da aquisi¢ao de mercadorias.

Os trabalhadores rurais empregados contribuem para o sistema da mesma forma e
com aliquotas idénticas as dos urbanos. No caso do segurado especial, contudo, a contribui¢ao
incide sobre a comercializa¢do da producao rural (2,6%).

A equidade de participag¢do no custeio € um principio dirigido ao legislador, que
deverd levar em conta, no momento da definicdo do financiamento da seguridade, aspectos
ligados ao mercado de trabalho, a situagdo econdmica dos contribuintes e das empresas.
Quem tiver maior capacidade, deverd contribuir com mais e quem tiver menos condi¢des
deverd contribuir com menos ou até mesmo ndo contribuir.

Com relacdo as empresas, também ¢é possivel que algumas paguem contribui¢do
maior € que outras paguem menos em razao da atividade econdmica, da utilizacdo intensiva
de mao de obra, do porte da empresa ou da condi¢do estrutural do mercado de trabalho (CF,
art. 195, § 9°).

A seguridade social sera financiada por toda a sociedade (CF, art. 195, caput). Por
1sso, a Constituicdo prevé que o financiamento da seguridade social tenha base diversificada
(CF, art. 194, paragrafo unico, inc. VI).

A responsabilidade pelo custeio da seguridade social € incumbida a diversos
agentes. A Constituicdo de 1934 estabeleceu o financiamento da Previdéncia Social “[...]
mediante contribui¢ao igual da Unido, do empregador e do empregado [...]” (CF 1934, art.
121, § 1°, h). A atual introduziu os concursos de progndsticos como fonte de custeio da
seguridade social e permitiu a criacio de novas fontes de custeio por meio de lei
complementar (CF, art. 195, I a III). A EC 42/2003 estabeleceu a contribui¢do do importador
de bens ou servigos do exterior.

As empresas participam com a contribuicdo sobre a folha de saldrios de seus
empregados, bem como sobre o faturamento e o lucro. Os empregados recolhem um

percentual sobre sua remuneragdo. H4 regras especificas para o contribuinte individual, o

microempresdrio individual, a dona de casa de baixa renda e o segurado facultativo. A

18 BOCCHI JUNIOR, Hilirio. A igualdade (uniformidade e equivaléncia) dos trabalhadores urbanos e
rurais no acesso aos beneficios previdenciarios. Sao Paulo: LTr, 2006. p. 80. Marcelo Leonardo Tavares
traz como exemplo os segurados especiais, que podem passar anos sem contribuir, caso a produgdo seja para
a subsisténcia e ndo haja comercializagdo, e mesmo assim podem fruir dos beneficios. (TAVARES, Marcelo
Leonardo. Direito previdenciario. Niterdi: Impetus, 2011. p. 4).
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contribuicao do segurado especial incide sobre a comercializa¢do da producao rural. A Unido,
além do pagamento dos servidores encarregados da administracdo da Previdéncia e de outras
despesas administrativas, € responsavel pela cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras
decorrentes do pagamento de beneficios de prestacao continuada da Previdéncia Social (Lei n.
8.212/1991, art. 16, pardgrafo unico).

No intuito de permitir a ampliacio da seguridade em fun¢do do aumento
populacional, de alteracdes na piramide etdria e do surgimento de novos riscos, a Lei Maior
prevé a instituicao de outras fontes de custeio (CF, art. 195, § 4°), mediante lei complementar
(CF, art. 154, 1) e respeitada a anterioridade nonagesimal (CF, art. 195, § 6°).

A diversidade da base de financiamento e a equidade na forma de participagdao no
custeio constituem a manifestacdo mais evidente da solidariedade, pois sdo esses principios
que orientardo o legislador na selecao dos contribuintes que irdo participar da arrecadacao das
contribuicdes necessdrias para o financiamento dos beneficios que serdo distribuidos aos
segurados elegiveis.

Em suma, a equidade na participagdo no custeio impde a justica fiscal no
financiamento da seguridade e justifica aliquotas menores para os trabalhadores que ganham
menos, bem como formas alternativas de contribui¢do, como a substituicdo da tributagcdo
sobre a folha de pagamento pela incidéncia de uma aliquota sobre a receita ou o faturamento.
Nao pode haver, assim, distin¢gdo em razao da origem direta ou indireta da arrecadacdo em
relacdo ao trabalhador, ja que as contribui¢des acabam compondo o custo das mercadorias e,

assim, sdo repassadas aos consumidores-trabalhadores.

1.5.7 Principio da precedéncia do custeio

Esse principio foi introduzido com a Emenda Constitucional n. 11, de 31 de
marc¢o de 1965, que inseriu o pardgrafo tnico ao art. 157 da Constitui¢cdo de 1946. Na Carta
Suprema de 1988, estd prevista a existéncia de prévia fonte de custeio total como uma
exigéncia para a criacdo, majoracdo ou extensido de qualquer beneficio da seguridade social
(CF, art. 195, § 5°. E relevante anotar que a vedacio abrange tanto os beneficios da
previdéncia quanto da assisténcia social. Trata-se de um verdadeiro nexo entre a prestacdo e a

oo~ 187
contribui¢do.

137 BOCCHI JUNIOR, Hilirio. A igualdade (uniformidade e equivaléncia) dos trabalhadores urbanos e
rurais no acesso aos beneficios previdenciarios. Sao Paulo: LTr, 2006. p. 80.
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O custeio a ser previsto deve ser total. Sérgio Pinto Martins assim explica o
principio: “[...] € preciso que antes ingresse 0 numerério por meio de custeio para depois sair
o numerdrio na forma de beneficio. Nao é possivel pagar um valor sem té-lo em caixa, ou

. . ,188
melhor dizendo: gastar além do que se recebe.’

A finalidade do principio é evitar o
aumento da despesa sem a correspondente previsdo da receita, o que geraria déficit no
or¢amento da seguridade social. Trata-se de disposi¢do inerente a 16gica do seguro, que se
transformou em técnica de financiamento.

Apesar do intuito de manter a integridade do sistema, o principio traduz uma
técnica securitdria de natureza atuarial e de aplicacdo complexa, assim analisada por Wladimir

Novaes Martinez:

Nao ¢ dificil avaliar a impraticabilidade da norma. Sem recorrer ao Poder
Executivo, detentor dos dados estatisticos, o Congresso Nacional ndo dispde
de condicdes técnicas de, apreciando a proposi¢cdo, fixar previamente a
necessdria correspondéncia atuarial e financeira. Por isso, e atendendo a
interesses politicos menores, ela ndo s6 foi violada intimeras vezes, no

189
passado, como vem sendo presentemente.

Apesar de comumente referida como uma norma dirigida ao legislador, esse
principios € destinado também ao intérprete e aplicador da legislacao previdenciéria.lgo

No julgamento das a¢des de natureza previdencidria, assumem especial relevo os
principios da precedéncia de fonte de custeio total para criar, majorar ou estender beneficios
da seguridade social (CF, art. 195, § 5°), o equilibrio financeiro e atuarial (CF, art. 201, caput)
e, principalmente, a solidariedade (CF, art. 3°, inc. I, art. 194, caput, e art. 195, caput).

Os principios da precedéncia do custeio e do equilibrio econdmico ndao podem ser
utilizados como argumento para justificar a ndo realizacdo plena dos direitos fundamentais
sociais previdencidrios. A questdo, todavia, € saber se a situacdo fatica permite a concessao de
um dos beneficios ja existentes, mediante a elasticidade da interpretacdo, ou se hé limites a
partir dos quais se estaria a tratar de verdadeira instituicdo de beneficio novo, surgido da
criacdo judicial, sem a previsdo de fonte de custeio ou a observagdo do equilibrio econdmico.

O STF ja se pronunciou diversas vezes, afirmando necessidade de observar o
principio em exame. Cumpre registrar o seguinte excerto da ementa do Recurso

Extraordinario (RE) n. 415454/SC:

188 MARTINS, Sergio Pinto. Direito da seguridade social. 29. ed. Sio Paulo: Atlas, 2010. p. 60.

189 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sao Paulo: LTr, 2001b. p. 147.

190 Nesse sentido, BOCCHI JUNIOR, Hilario. A igualdade (uniformidade e equivaléncia) dos trabalhadores
urbanos e rurais no acesso aos beneficios previdenciarios. Sao Paulo: LTr, 2006. p. 61.
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O cumprimento das politicas ptiblicas previdencidrias, exatamente por estar
calcado no principio da solidariedade (CF, art. 3° I), deve ter como
fundamento o fato de que ndo € possivel dissociar as bases contributivas de
arrecadacdo da prévia indicagdo legislativa da dotacdo orcamentdria exigida
(CF, art. 195, § 5°) [..1.""!

H4 uma imbricacdo entre os principios constitucionais da seguridade social, em
especial aqueles que se aplicam a previdéncia. A protecdo, a seletividade e a distributividade
dependem da contrapartida e do custeio e todos tém como elo e fundamento a solidariedade.
Os principios atuam em conjunto para garantir a concretizacdo do direito fundamental a
previdéncia e, por isso, ndo podem ser utilizados como escusa para a ndo efetivacdo desse

direito.

1 STF, RE 415454/SC, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 26 out. 2007. p. 42. (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. Jurisprudéncia: pesquisa. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/
pesquisarJurisprudencia.asp>. Acesso em: 15 maio 2013).
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CAPITULO 2 OS TRABALHADORES RURAIS NO BRASIL E SEUS DIREITOS
PREVIDENCIARIOS

Uma vez afirmado o direito fundamental a aposentadoria por idade como uma das
mais relevantes prestacdes do direito previdencidrio, porquanto destinada a assegurar aos
trabalhadores idosos o acesso a um periodo de ndo trabalho em que lhes seja garantida a
dignidade e qualidade de vida, esse beneficio devera ser concedido observando-se a
uniformidade e equivaléncia em relacdo aos trabalhadores urbanos e rurais.

Nao obstante, os ruricolas enfrentam diversos problemas quando, no intuito de
obter a aposentadoria, esperam do Poder Executivo o reconhecimento dos seus direitos
fundamentais previdencidrios. Para a compreensao dessas dificuldades, € necessario analisar
as condicdes historicas que subjazem a formacdo econdmica e social que deu origem a
realidade camponesa e a evolugdo da legislacdo de protecdo social a esses trabalhadores.

A expressdo trabalhador rural é o gé€nero que designa personagens de uma
realidade socioldgica e histérica que envolve ndo s6 os empregados rurais, mas outras
categorias, como os arrendatdrios, parceiros, pequenos proprietdrios e pedes. Assim, a classe
de trabalhadores rurais no Brasil, para Elisabete Maniglia, abrange todos os que lidam com a
terra, como pequenos proprietarios, parceiros, arrendatarios, posseiros, colonos e até mesmo
boias-frias, os quais se distinguem em contraposicdo a classe dos latifundidrios e grileiros,
demonstrando formas diversificadas de dominag:?lo.1 O trabalho rural, por razdes histdricas e
socioldgicas, envolve personagens que sdo considerados trabalhadores rurais, embora nao
possam ser qualificados como empregados, termo que, na Lei n. 5.889/1973,2 designa o
trabalhador assalariado.

Neste trabalho, optou-se pela utilizacdo da expressdo trabalhadores rurais, no
plural, também nomeados genericamente como rurais, lavradores ou ruricolas, indicativa do
reconhecimento da existéncia de categorias diferentes de segurados rurais, como o0s
empregados permanentes e temporarios, os pequenos produtores em regime de economia

e . 3
familiar e os trabalhadores eventuais.

MANIGLIA, Elisabete. O trabalho rural sob a dtica do direito agrario: uma opcdo ao desemprego no

Brasil. Franca: Ed. Unesp, 2002b. p. 42-43.

2 BRASIL. Lei n. 5.889, de 8 de junho de 1973. Estatui normas reguladoras do trabalho rural e d4 outras
providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 11 jun. 1973b. p. 5585. In: PAIXAO,
Floriceno. O trabalhador rural. Porto Alegre: Sintese, 1974. p. 11-15.

3 Cf. infra, Capitulo 2, item 2.3.
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Diversas denominac¢des podem ser utilizadas em referéncia aos trabalhadores
rurais, dentre elas, algumas costumam ser utilizadas para designar os pequenos produtores,
tais como produtores rurais, parceiros, meeiros, arrendatdrios, posseiros, camponeses,
segurados especiais, pescadores4 etc.; outras sao especificas dos assalariados permanentes ou
tempordrios, dentre elas, as seguintes: empregados, assalariados, retireiros, vaqueiros, peoes,

. L. . . 5 . . .
eventuais, volantes, temporarios, boias-frias,” paus-de-arara, diaristas, safristas etc.

~ . . . ~ . 6
2.1 Transformacoes sociais que influenciaram a formacao dos trabalhadores rurais

No Brasil, a trajetéria da for¢a de trabalho rural e a organizacdo da estrutura
fundidria constituem narrativas que se confundem. As formas de produg¢do no campo
existentes atualmente decorrem de um processo histérico no qual se destacam duas
modalidades principais: o trabalho familiar e o trabalho assalariado.

Os direitos fundamentais encontraram dificuldade de expansdao em “[...] um
contexto de supremacia do latifindio monocultural, do escravagismo e do autoritarismo em
todos os niveis, caracteristicas marcantes do Brasil até o século XIX [...].”7 Essa dificuldade
permaneceu durante o século XX e até mesmo nos dias atuais, embora em menor escala. A
colonizacgdo brasileira foi marcada pela grande propriedade privada e pela utilizagdo da mao
de obra escrava durante séculos. Iniciou-se com a escravizagdo dos indigenas, substituida
posteriormente pelo trifico negreiro. Com o fim do cativeiro, o trabalho escravo foi
substituido pela mao de obra livre. Entretanto, surgiram diversas relacdes de trabalho, nem
sempre assalariadas, mas colocadas a disposi¢ao da grande propriedade e das culturas de
exportacdo, frequentemente em condi¢des subumanas.

No inicio, buscou-se a exploragdo do territério por meio de atividades
extrativistas, como a retirada do pau-brasil, as quais, dada a sua natureza predatéria, nao
tinham condi¢cdes de manter a colonizagdo, ainda mais em um territério extenso como o

brasileiro. Como observa Elisabete Maniglia:

O pescador artesanal, apesar de exercer uma atividade extrativa, € filiado a Previdéncia Social como segurado
especial.

De acordo com o Acordo Ortografico da Lingua Portuguesa, a palavra boia-fria ndo é acentuada.

A Lei n. 5.889/1973, que regulou o trabalho rural, aplica-se aos empregados (art. 2°), bem como a outros
trabalhadores do setor rural: “Art. 17. As normas da presente Lei sdo aplicdveis, no que couber, aos
trabalhadores rurais ndo compreendidos na defini¢do do art. 2°, que prestem servicos a empregador rural.”
LIMA JUNIOR, Jayme Benvenuto. Os direitos humanos econémicos, sociais e culturais. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001. p. 49.
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Disfarcadamente, o que se assegurava era que a dagdo de terras tinha como
meta a Colonizacdo, mas os relatos histéricos demonstram que a exploragdo
foi o dnico intento realizado ao longo dos anos. A prova de tal fato é que os
exploradores ndo se estabeleciam com suas familias. Trabalhavam a terra de

- . 8
forma monocultural, em grandes extensdes visando o mercado externo.

Apesar do intuito exploratério inicial, era necessdrio povoar o territorio,
principalmente em virtude da possibilidade de invasdes estrangeiras. Foram implantadas
diversas culturas ao longo do tempo, como a cana-de-aguicar, o algodao, o tabaco, o café
cacau, a soja, o milho etc. As grandes culturas foram destinadas a exportagao.

Os bandeirantes paulistas foram pioneiros na exploracdo dos sertdes em busca de
riquezas minerais, da captura de indigenas e do combate a quilombos. N@o obstante,
desbravaram dreas virgens e nelas fincaram posse, expandindo o interior brasileiro.

A estrutura fundidria do pais foi erigida em func@o da mobilizacdo da forca de
trabalho. A distribui¢do de terras por meio de sesmarias deu origem ao conceito de latifindio
e demonstrou um cardter discriminatorio: “As sesmarias eram dadas as pessoas eu tinham
bases bem aquinhoadas de bens ou de padrinhos.”9 Afirma José Francisco Graziano da Silva
que “Para a empresa colonial, baseada no trabalho escravo e na monocultura, o latifiindio era
uma necessidade, e eles foram largamente cedidos no decorrer do periodo mercantilista.” "’

Tendo em vista a inexisténcia e trabalhadores disponiveis na metropole, ndo se
instituiu o trabalhador branco no Brasil.'' A terra era abundante, mas para que pudesse ser
cultivada, era fundamental a posse de escravos. O comércio de negros africanos ja tinha
atingido certo desenvolvimento na Europa, onde havia se tornado uma atividade lucrativa. Por
isso, o trafico negreiro acabou determinando o modelo de colonizagdo adotado pela
metrépole.

A producio agricola no Brasil, entretanto, sedimentada sobre bases capitalistas em
busca do lucro, dependia da mdo de obra do escravo, que participava do processo produtivo
como renda capitalizada, ou seja, como forma de capital expressa a partir de relacdes nao

capitalistas.12

8 MANIGLIA, Elisabete. O trabalho rural sob a ética do direito agrario: uma opgio ao desemprego no
Brasil. Franca: Ed. Unesp, 2002b. p. 51.

® VINHAS, Moisés. Problemas agrario-camponeses do Brasil. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1972. p. 25.

10°SILVA, José Francisco Graziano da. (Coord.). Estrutura agriria e produciio de subsisténcia na
agricultura brasileira. Sao Paulo: Hucitec, 1978. p. 18.

' PRADO JUNIOR, Caio. Formacio do Brasil contemporaneo: colonia. Sio Paulo: Brasiliense, 1999. p. 30.

'2 MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra. 3. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 1986. p. 15.
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Enquanto existiu o trabalho escravo, a terra era praticamente destituida de valor,
que ndo era imobilidrio; dependia do seu aproveitamento como objeto do trabalho. A palavra
fazenda ndo tinha o sentido que hoje possui de representar a propriedade fundidria, englobava
dinheiro, café e outros bens constituidos pelo trabalho. Os escravos eram mais valiosos que a

. . . ‘L 13
terra e serviam, inclusive, como penhor para o pagamento de empréstimos.

Ao lado da lavoura de exportacdo, havia uma pequena agricultura voltada para o
mercado interno. Caio Prado Junior divide a agricultura colonial brasileira em dois grupos: a
grande lavoura, seja ela do agucar, do algodao ou de outros géneros, destinados ao comércio
exterior, e a agricultura de subsisténcia, que produzia géneros como a mandioca, o milho o
feijdo e o arroz destinados a manutencdo da populacdo do pais. A producdo dos gé€neros de
subsisténcia, na maior parte dos casos, era realizada nos mesmos estabelecimentos destinados
N 14
a grande lavoura.

As grandes lavouras se caracterizavam pela agricultura em larga escala, baseada
no trabalho escravo. Havia um pequeno nimero de assalariados, composto por trabalhadores

. . 15
em fungdes especializadas.

A populag@o de homens livres, composta em sua maioria por indios (o cativeiro
indigena havia sido extinto no século XVII), negros libertos e mesti¢os, restavam poucas
opg¢oes: dedicar-se a assaltos, saques ou a mendicancia, associar-se a senhores poderosos ou
ocupar pequenas faixas de terras (os chamados sitios volantes), para delas retirar seu sustento.

s o . . 216 nx
Estes udltimos constituiram a origem dos pequenos agricultores no Brasil.  Nao estavam
inseridos em um sistema voltado para as culturas de exportacdo, pois produziam géneros para
a subsisténcia e vendiam o excedente no mercado interno. Embora considerados pelas
autoridades da colonia como marginais, constitufam uma faixa da populacdo que era
convocada pelo Governo, quando necessério, para constituir e reforcar os povoados. Além
disso, eram induzidos a plantar mais nas épocas de escassez de alimentos, a fim de gerar um
~ . 17

excedente para o consumo da populacao dos povoados, dos tropeiros etc.

Com o fim das concessdes por meio de sesmarias, em 1822, e a necessidade de

povoamento e aproveitamento econdmico do territério, as propriedades baseadas na posse

13 MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra. 3. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 1986. p. 23-26.

14 PRADO JUNIOR, Caio. Formacio do Brasil contemporineo: colénia. Sio Paulo: Brasiliense, 1999. p. 142- 158.

15 Ibid., p. 142- 147,

16 SILVA, José Francisco Graziano da. (Coord.). Estrutura agriria e produciio de subsisténcia na
agricultura brasileira. Sdo Paulo: Hucitec, 1978. p. 20.

17 Ibid., p. 21.
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ilegal constituiram o chamado regime de posses,18 a partir da distribuicdo das terras a quem
pudesse lhes dar uma utilizagdo. A posse que caracterizasse povoamento € aproveitamento
para a producao garantia o dominio da terra.

No plano internacional, o século XIX assistiu a emergéncia do capitalismo
industrial, o qual provocou grandes transformacdes na economia mundial, dentre elas o
interesse da Inglaterra pelo fim do comércio de escravos. Mesmo com o fim do tréfico,
entretanto, a escravidao perdurou praticamente até o fim do Império e os seus efeitos, de certa
forma, subsistem em nossa sociedade até os dias atuais.

A Lei n. 601/1850, conhecida como a Lei de Terras, extinguiu o regime de posses
e proibiu as aquisi¢des de terras devolutas por outro titulo que ndo a compra (art. 1").19 O art.
14 determinou a venda das terras devolutas em hasta publica e mediante pagamento a vista.
Com essas medidas, a propriedade da terra foi instituida como uma mercadoria, dificultando o
acesso aos que nao a possuiam e favorecendo a concentracao de terras e a alienagcdo da forca
de trabalho dos ruricolas nas atividades agricolas e pecudrias.

A Lei de Terras mostrou-se um instrumento juridico que dificultou o acesso a
terra aos trabalhadores sem recursos. Essa lei pode ser mais bem compreendida no contexto
da aboli¢do do trafico de escravos e da politica de apoio a imigragcdo. A dificuldade de acesso
a terra por parte dos trabalhadores livres garantiu o baixo custo da mao de obra e a
concentracdo da propriedade, preservando o latifindio. Os ex-escravos e os imigrantes nao
tinham acesso a terra, seja pela falta de recursos, seja pelo desconhecimento dos
procedimentos para a sua aquisi¢do. A Lei de Terras deu inicio a transformac¢ido do homem do
campo em proletdrio. Trabalhadores posseiros que nao tinham a propriedade formal da terra

sofreram um processo de expropriagcdo, reduzindo-se o tamanho e a utilizagdo da terra,

. . ~ 20
difundindo-se outras formas de produ¢do como o arrendamento.

'8 E digna de nota a observagdo de Elisabete Maniglia: “Entre o fim das sesmarias, e a promulgacio da lei n.
601, de 1850, denominada Lei de Terras, houve um hiato de 20 anos, o que possibilitou ao trabalhador rural
posseiro a ocupacdo primdria como modo origindrio de aquisicdo de terra e possibilidade de expansdo do
trabalho familiar em pequenos sitios.” (MANIGLIA, Elisabete. O trabalho rural sob a ética do direito
agrario: uma opg¢ao ao desemprego no Brasil. Franca: Ed. Unesp, 2002b. p. 52).

BRASIL. Lei n. 601, de 18 de setembro de 1850. Dispde sobre as terras devolutas do Império. Colecao das
leis do Brasil, Poder Executivo, Rio de Janeiro, 1850. v. 1. p. 3077. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim601.htm>. Acesso em: 26 set. 2012. As terras devolutas
eram aquelas ndo aplicadas a algum uso publico e que ndo estivessem sob dominio particular por titulo
legitimo ou legitimado na forma do art. 5° da Lei n. 601/1850.

20 WOORTMANN, Ellen F.; WOORTMANN, Klaas. O trabalho da terra: a l6gica e a simbdlica da lavoura

camponesa. Brasilia, DF: Ed. UNB, 1997. p. 19.

19
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Os que tinham a posse de terras ou titulos de sesmarias ficaram sujeitos a

legitimagdo por meio do registro do vigéario, o qual, todavia,

[...] ndo impediu o surgimento de uma verdadeira industria de falsificacio de
titulos de propriedade, sempre datados de época anterior ao registro
paroquial, registrados em cartérios oficiais, geralmente mediante suborno

S , .21
a0s escrivaes € notarios.

Apesar das dificuldades de acesso a terra, a sua abundancia permitiu a
constituicdo de pequenas propriedades. Alguns lotes comprados do governo eram revendidos
para pequenos proprietdrios, muitos ja esgotados pela exploracao extensiva. A esse respeito,

José Francisco Graziano da Silva esclarece que

[...] esse processo de retalhamento nao significou, de forma alguma uma
democratizacdo da propriedade da terra. Muito pelo contrdrio, serviu para
manter a pequena produ¢do como um apéndice da grande, constituindo-se
numa forma de garantir o fornecimento de trabalhadores a baixo preco,

quando fossem necessarios.

A retaliagdo da propriedade, a mingua de politicas de fomento a pequena
producdo, é sempre seguida por um movimento de reconcentragdo que elimina pequenos
produtores quando surge a possibilidade de cultivo de um produto que apresente a
rentabilidade esperada pelo capital.23 Em determinadas situacdes, a pequena producdo ocorria
sem que houvesse a fragmentacdo da propriedade. Nesses casos, verificou-se o fracionamento
da producao por meio da parceria e do arrendamento.

A crise do sistema escravista deu lugar ao regime de colonato,24 0 qual abrangeu
tanto as relacdes de trabalho na cultura do café quanto na da cana-de-actcar. O regime do
colonato mostrou-se apropriado para garantir a oferta de mao de obra e o fornecimento de

. L. 25
produtos alimenticios.

! MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra. 3. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 1986. p. 29.

22 SILVA, José Francisco Graziano da. (Coord.). Estrutura agraria e producio de subsisténcia na
agricultura brasileira. Sao Paulo: Hucitec, 1978. p. 33.

Ibid., p. 34. Esse processo tem ocorrido atualmente, por exemplo, com a cana-de-agicar na Regido Sudeste.

O regime conhecido como colonato foi profundamente estudado por José de Souza Martins, que explica que
essa denominacdo “[...] deriva dos primeiros planos para substituir escravos através de programas de
colonizacdo.” Na realidade, entretanto, o colono era um trabalhador que vivia na coldnia da fazenda,
designagdo dada a um agrupamento de casas em que eram estabelecidos os imigrantes. (MARTINS, J. S., op.
cit., p. 125).

Esclarece Octavio Ianni que “[...] o contrato de colonato é o resultado de um processo de tensdes, lutas e
negociacdes, no qual envolveram-se fazendeiros, colonos e governos. Tantas foram as tensdes, lutas e
negociagdes, que no Brasil o sindicalismo rural surge nessa época.” (IANNI, Octavio. Origens agrarias do
Estado brasileiro. Sdo Paulo: Brasiliense, 1984. p. 28).

23
24

25
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Mesmo com o fim da escravatura e a instituicao do trabalho livre, a explora¢dao do
capital sobre relacdes ndo capitalistas continuou a ser 0 modelo adotado. A producdo para a
subsisténcia, baseada no trabalho familiar, ao lado do trabalho para a grande lavoura,
impossibilita que as relacdes existentes no colonato sejam definidas como relagdes
capitalistas de produc;éo.26

Com o fim do trifico de escravos africanos para o Brasil, os fazendeiros do
Sudeste comegaram a adquirir cativos de outras regides. Para evitar a posse dos trabalhadores
livres sobre regides ndao ocupadas, a Lei de Terras definiu as terras devolutas como
propriedade do Estado. Nessa época, teve inicio na Fazenda Ibicaba, em Limeira/SP, um
experimento privado de coloniza¢do, conduzido pelo senador Vergueiro, utilizando colonos
suicos, que de certa forma eram mantidos cativos, em razao do investimento dispendido pelo
fazendeiro.”’ Foi mantido um sistema de parceria pelo qual metade do produto liquido cabia
ao fazendeiro e a outra metade ao colono. Ao parceiro colono, entretanto, eram impostas
diversas despesas, dentre elas os gastos de viagem dele e de sua familia, bem como a sua
manutencao até os primeiros resultados da lavoura.

O Governo desenvolveu um programa de colonizacio oficial, buscando aumentar
a producdo de alimentos para o mercado interno. Os colonos foram fixados em terras
impréprias para o cultivo do café ou da cana, no intuito de se dedicarem a producdo de
alimentos. Os fazendeiros, entretanto, queriam que os imigrantes fossem estimulados ao
trabalho nas grandes fazendas. Os imigrantes passaram a ser encaminhados diretamente para
as grandes fazendas de café. As despesas de viagem passaram a ser subvencionadas pelo
Estado. Essa intervencdo estatal na constituicio da for¢a de trabalho demonstra a grande
influéncia politica das oligarquias.

O papel do Estado, desde o inicio da colonizacdo brasileira, foi o de
favorecimento de um pequeno grupo de pessoas em detrimento da grande maioria dos
trabalhadores, a principio, com a distribui¢do de terras e a instituicdo do trabalho escravo.
Posteriormente, com a introdug@o do trabalho livre, por meio da formacgao subsidiada da mao
de obra imigrante no interior das fazendas, presa economicamente a relacdes de trabalho que

ndo podem ser caracterizadas como assalariadas. A imigracdo subvencionada liberou o capital

2 Consoante adverte José de Souza Martins, o capitalismo, na sua expansdo, além de redefinir antigas relagdes,
subordinando-as a reprodu¢do do capital, engendra relacdes ndo capitalistas, igualmente necessdrias a essa
reprodugdo. (MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra. 3. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 1986. p. 19-20).

27 Ibid., p. 64. A esse respeito, José de Souza Martins observa: “O cardter opressivo do sistema de parceria
adotado pela firma Vergueiro & Cia. era manifesto sobretudo no fato de que, embora os colonos fossem
juridicamente livres, ndo o eram economicamente, do que resultava uma situacao similar a do escravo.”
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antes imobilizado no escravo, o qual passou a ser direcionado para a aquisicdo de novas
fazendas.”®

O colono era um trabalhador familiar, residente nas fazendas, que vendia sua
forca de trabalho ao proprietirio dos meios de producdo. O trabalhador e sua familia
cuidavam de certo numero de cafeeiros por ano. Por esse trabalho, recebia uma quantia fixa
em dinheiro e outra varidvel, relativa a produc¢do anual. Também ganhava o direito de utilizar
as terras do fazendeiro para culturas de subsisténcia. Recebia, além da moradia, lenha, pasto e
o direito de manter culturas de subsisténcia, que as vezes tinha de dividir com o proprietério, e
podia vender o excedente da producao. Entretanto, os colonos geralmente ficavam presos
pelas dividas havidas em razdo dos produtos adquiridos no armazém da fazenda. Toda a
familia trabalhava, mas apenas o chefe da familia é quem firmava o contrato com o
fazendeiro.

O trabalho livre que se substituiu ao escravo foi introduzido para preservar o
modelo de economia baseado na grande propriedade, na exportacdo de produtos agricolas e
no trabalho nao remunerado com o pagamento de saldrios.”” A introducao do trabalho livre,
assim, ndo eliminou as condig¢des de sujeicao de trabalho tipicas do modelo colonial.

Nos cafezais, a populacdo de colonos era bastante instdvel, deslocando-se entre
diversas fazendas. Os homens livres trabalhavam e residiam nas fazendas como colonos ou
agregados. Nao havia contrato de trabalho ou mesmo direitos trabalhistas. O trabalho livre no
campo surgiu da transformacio do regime de escraviddo e, por isso, ndo era amparado sequer
por direitos basicos como a jornada de trabalho. Frequentemente, os colonos se queixavam de
arbitrariedades cometidas pelos fazendeiros, o que provocava tensdes, greves, incéndios e
assassinatos.”

A Constituicdo da Republica de 1891 transferiu as terras devolutas aos Estados,
beneficiando ainda mais as oligarquias regionais.31 Com o fim do trabalho escravo, entre os
anos 1850 e 1888, e a naturalizacdo de imigrantes promovida pela Constitui¢do de 1891

instituiu-se juridicamente o trabalho livre no Brasil.

28 Nesse sentido, José de Souza Martins afirma: “A intervengio do Estado na formagio do contingente de mio-
de-obra para as fazendas de café representou, de fato, o fornecimento de subsidios para a formacao do capital
do empreendimento cafeeiro.” (MARTINS, José de Souza. O cativeiro da terra. 3. ed. Sdo Paulo: Hucitec,
1986. p. 66-67).

29 Tbid., p. 132.

39 JANNI, Octavio. Origens agririas do Estado brasileiro. Sio Paulo: Brasiliense, 1984. p. 28.

31 BRASIL. Constituigio da Repiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Didrio
Oficial, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 24 fev. 1891. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm>. Acesso em: 11 jun. 2013.
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Desde o final do século XIX até a década de 1930, a marcha do café para o oeste e
norte do Estado de Sdo Paulo encontrou o auge da sua produtividade na regido de Ribeirdo
Preto, aonde chegou, em 1883, a Companhia Mogiana de Estradas de Ferro. Com o sucesso
da monocultura cafeeira, as pequenas propriedades foram sendo incorporadas as grandes e
médias fazendas. A expansdo da cafeicultura fez aumentar o preco das terras,
impossibilitando seu acesso a maioria dos trabalhadores. O alto preco e a falta de informacdes
sobre a possibilidade de os imigrantes adquirirem a propriedade da terra fizeram com que sua
for¢a de trabalho permanecesse a disposi¢ao da grande cultura.”

As condi¢des em que se deu a exploracdo da forca de trabalho operdria no Brasil
originaram fenOmenos como o cangago, 0 messianismo, a liga camponesa e o sindicalismo
rural.”

Ap6s a Grande Depressao que se seguiu a quebra da Bolsa de Valores americana,
houve uma diminui¢@o brusca no preco do café, passando a saca de 5 libras ouro, em 1928,
para 1,91, em 1931, e chegando a 0,85 libra ouro em 1940.** Para evitar uma queda ainda
maior dos precos, o Governo Federal comprou parte dos estoques de café, pagando aos
cafeicultores uma porcentagem do valor, e queimou milhdes de sacas do produto. Além da
queima, o governo promoveu a elevacdo da taxa cambial, o que acabou encarecendo os
manufaturados importados e favoreceu a producdo de manufaturados nacionais. Varios
cafeicultores passaram a investir no setor industrial e, assim, a crise, por aqui, acabou
estimulando o desenvolvimento da industria brasileira.

A urbanizac@o e o inicio da industrializacdo permitiram o desenvolvimento do
mercado interno. Com a policultura, teve inicio a divisdo da propriedade fundidria. A crise da
cafeicultura impeliu uma grande quantidade de colonos desempregados a buscarem novas
oportunidades em outras regides ou nas cidades.

Os grandes acontecimentos da histdria e da politica no Brasil sempre tiveram forte
influéncia das oligarquias agrarias. Até a década de 1930, essas oligarquias controlavam o
poder politico no Brasil. A partir da Grande Depressdao e da Revolucdo de 1930, o poder

oligarquico ligado a economia agriria de exportacdao perdeu a exclusividade para as classes

32 A esse respeito, afirma Octavio Ianni: “A politica imigratéria paulista visava principalmente produzir bragos
para a lavoura. Era necessdrio impedir ou dificultar o acesso desse trabalhador a propriedade da terra. Daf a
conveniéncia de acabar com as doacdes e as posses espontdneas de terras. Vendé-las, encarecé-las eram
formas de manter o trabalhador sob o manto do fazendeiro.” (IANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado
brasileiro. Sdo Paulo: Brasiliense, 1984. p. 16).

33 Ibid., p. 120.

3% Ibid., p. 197.
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urbanas emergentes. Com a ascensdo de outras oligarquias ao poder e a emergéncia do
desenvolvimento industrial, o Estado comecou a intervir nas relacdes entre o capital e o
trabalho. A Constituicdo de 1934 reconheceu uma série de direitos trabalhistas, como a
jornada de oito horas para os trabalhadores urbanos e o saldrio minimo. Além disso, criou a
Justica do Trabalho e fixou a competéncia federal para regular as relacdes de trabalho.” Os
trabalhadores rurais, entretanto, permaneceram excluidos da protecdo social basica.”® A
heranga colonial ndo permitiu a imposic¢ao de limites a propriedade rural improdutiva nem o
reconhecimento dos direitos sociais da classe ruricola.

Além de editar leis para regular o trabalho urbano, o Estado passou a controlar os
sindicatos. A Constituicdo de 1937 implantou a unicidade sindical e interferiu na organizacio
dos sindicatos.”’ Para evitar conflitos sociais, o Estado passou a exercer um forte controle
sobre as entidades sindicais. A Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT),38 editada em 1943,
reuniu normas trabalhistas e dedicou seu titulo V a organizacdo sindical. Os trabalhadores
rurais, entretanto, permaneceram excluidos da protecao trabalhista.

Se no meio urbano a pressdo por direitos sociais pode ser verificada ji nos
movimentos que levaram a promulgacdo da Constituicio de 1934, no campo, apesar da
atuacdo dos sindicatos, das ligas camponesas e de diversos conflitos sociais, esses direitos
irlam chegar de maneira muito tardia. A protecdo social surgida nesse periodo excluiu
expressamente os trabalhadores rurais. Poucos dispositivos da CLT eram aplicdveis aos
ruralis,39 a maioria dos trabalhadores da época.

A partir dos anos 1950, principalmente nas fazendas de café do Sudeste, teve

inicio a transformacdo dos trabalhadores rurais em assalariados tempordrios e,

35 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1934. Didrio Oficial da
Uniao, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 16 jul. 1934. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7a034.htm>. Acesso em: 12 jun. 2013.
De acordo com a observacdo de Jayme Benvenuto Lima Junior, “Ao garantir direitos sociais apenas para o
trabalhador urbano, a Constitui¢cdo de 1934 revelou um pais com uma forte estrutura tradicional, baseada no
latifindio e com resquicios escravocratas.” (LIMA JUNIOR, Jayme Benvenuto. Os direitos humanos
econodmicos, sociais e culturais. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 53-54).

37 BRASIL. Constitui¢io da Repiblica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de 1937. Didrio Oficial da
Uniao, Poder Legislativo, Rio de Janeiro, 10 nov. 1937. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7a037.htm>. Acesso em: 12 jun. 2013.
Id. Decreto-lei n. 5.452, de 1 de maio de 1943. Aprova a consolidac@o das leis do trabalho. Diario Oficial da
Unido, Poder Executivo, Rio de Janeiro, 9 ago. 1943. p. 11937. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del5452.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013.

Assim prevé a CLT em seu art. 7°: “Os preceitos constantes da presente Consolidacdo, salvo quando for, em
cada caso, expressamente determinado em contrdrio, ndo se aplicam: [...] b) aos trabalhadores rurais, assim
considerados aqueles que, exercendo funcdes diretamente ligadas a agricultura e a pecudria, ndo sejam
empregados em atividades que, pelos métodos de execucdo dos respectivos trabalhos ou pela finalidade de
suas operagdes, se classifiquem como industriais ou comerciais; [...].” (reda¢@o original, grifo nosso).

36

38

39
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simultaneamente, uma grande onda de expulsdo dos colonos para as periferias das cidades.
Maria Concei¢do D’Incao e Mello, em estudo sobre a transformacdo do trabalhador estdvel
em volante, na regido do oeste paulista conhecida como Alta Sorocabana, retoma a nogao de
exército industrial de reserva utilizada por Marx em sua Teoria da Acumulacdo. A partir dos
anos 1930, com a decadéncia do café, a regido passa a se dedicar a outras culturas como o
algoddo, o amendoim e a criagdo de gado. O regime de colonato passou a ser gradativamente
substituido pela parceria e pelo arrendamento, que eram mais vantajosos, ja que o fazendeiro
ndo precisava investir na constru¢do das coldnias de trabalhadores e também nao precisava
pagar-lhes um saldrio fixo. Muitos trabalhadores foram trazidos do Nordeste para a colheita
do algoddo, que exigia um grande ndmero de trabalhadores. Apds a colheita, eram
aproveitados na expansdo de areas até entdo inexploradas, como arrendatarios ou parceiros. A
criacdo de gado acarretou a substituicdo da lavoura por pastagens, gerando uma grande
quantidade de trabalhadores desempregados.40

No campo, as ligas camponesas, sociedades civis de auxilio mutuo, em busca de
melhores condi¢des sociais e culturais para os trabalhadores do campo, se multiplicaram nos
anos 1955-63. Surgidas como O6rgdos de assisténcia mitua, foram aos poucos se
transformando em associagdes politicas de lavradores. Em 1964, praticamente deixaram de
existir. A partir do Estatuto do Trabalhador Rural (ETR),41 o Governo Federal incentivou a
criacdo de sindicatos rurais, que tiveram grande expansdo nos anos 1963-64. Apds 1964, no
governo do marechal Castello Branco, também os sindicatos foram eliminados da cena
political.42

O Estatuto da Terra (Lei n. 4.504/64) instituiu o Cadastro de Imdveis Rurais e
classificou os imdveis em minifindio, empresa rural, latifindio por exploragcao e latifindio
por dimensdo. O conceito de médulo rural corresponde a drea da propriedade familiar (art. 4°,

inc. TI).*"

40 MELLO, Maria Concei¢iio D’Incao e. O béia-fria: acumulagio e miséria. 5. ed. Petrépolis: Vozes, 1977. p. 51.

“I BRASIL. Lei n. 4.214, de 2 de marco de 1963. Dispde sobre o estatuto do trabalhador rural. Didrio Oficial da
Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 22 mar. 1963a. p. 3033. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/1ei/1960-1969/lei-4214-2-marco-1963-353992-norma-pl.html>. Acesso
em: 8 jun. 2013.

42 Conforme destaca Octavio Ianni, “A sindicalizagdo rural foi o tltimo acontecimento politico importante, no
processo de conversdo do lavrador em proletédrio.” (IANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado brasileiro.
Sao Paulo: Brasiliense, 1984. p. 128).

4 BRASIL. Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. Dispde sobre o estatuto da terra e d4 outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 31 nov. 1964. (ESTATUTO da terra e legislag¢do
agrdria: Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964. atual. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 30).
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Teve inicio nessa época a divisdo dos trabalhadores rurais em pequenos
produtores (proprietdrios, arrendatarios, parceiros, meeiros, posseiros etc.) e os trabalhadores
assalariados volantes (categoria conhecida também como diarista, boia-fria, pau-de-arara,
pedo, companheiro, camarada, lavrador, jornaleiro, roceiro, tarefeiro, trabalhador da enxada e
diversos outros apelidos que variam conforme a regido).

José Francisco Graziano da Silva identificou o processo de expropriados dos
meios de producdo dos camponeses e sua transformacdo em trabalhadores volantes e

temporarios:

[...] no Brasil, vem se constituindo quer um contingente de assalariados
completamente expropriados dos seus meios de producdo (os chamados
volantes), quer um contingente de assalariados que s o sdo em
determinados periodos do ano e det€ém a posse de um lote de terras, de onde

. . 44
podem extrair, embora parcialmente, seu sustento.

A mio de obra residente foi aos poucos substituida pela utilizacdo de
trabalhadores eventuais ou contratados por curto prazo, geralmente intermediados por um
empreiteiro (o gato), que se tornou mais um elo na exploragao do trabalho rural. Nos periodos
de entressafra, os servigos sdo reduzidos e os trabalhadores sdo dispensados. Nas épocas de
maior utilizacio de mado de obra, em geral nas colheitas, o nimero de trabalhadores
assalariados temporarios chega ao mdximo. Os assalariados permanentes sdo geralmente
empregados nos imoéveis dedicados a criagao de gado.

A agroindustria agucareira desenvolveu-se no interior do Estado de Sdo Paulo,
concentrada em Sertdozinho, a partir de 1944. Com o Decreto-Lei n. 6.969, de 19 de outubro
de 1944, iniciou-se a definicdo juridica do operdrio rural e da industria canavieira.”
Trabalhador rural era o operdrio que prestava servigos na lavoura canavieira em carater
permanente, periddico ou transitério. A partir dessa época comegou a haver a atuacdo dos
sindicatos em prol dos trabalhadores rurais das usinas e engenhos de agucar.

Durante o processo de expansdo acgucareira, verificou-se uma redugcdo da

utilizacdo de trabalhadores permanentes e, ao mesmo tempo, houve um aumento dos

4 SILVA, José Francisco Graziano da. (Coord.). Estrutura agriaria e producdo de subsisténcia na
agricultura brasileira. Sdo Paulo: Hucitec, 1978. p. 96.
45 JANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado brasileiro. Sao Paulo: Brasiliense, 1984. p. 66.



88

trabalhadores tempordrios volantes (boias-frias, paus-de-arara) na época da safra, vindos de
Minas Gerais, Bahia e outras regi()es.46

A partir dos anos 1950, a produtividade do trabalho na agricultura aumentou,
gracas a incorporacdo de terras mais férteis e a intensificacdo do uso do capital. A
modernizacdo foi estimulada por subsidios ao uso de mdquinas agricolas. Durante os anos
1960, esses incentivos incluiram a utilizacdo de fertilizantes e defensivos agrl’colas.47

Dentre as razdes para a transformacdo no modo de producdo e na utilizacdo da
mao de obra, podem ser apontadas as principais: 0 aumento da populacdo de colonos; o inicio
da mecanizacdo e da utilizacdo de agrotoxicos na agricultura; o surgimento de diversas
cidades no interior do pais; o desenvolvimento dos meios de transporte; e o inicio do
desenvolvimento da industria nacional.

O aumento do nuimero de colonos € decorrente do acelerado crescimento
vegetativo dessa populalg‘Zlo.48 Desde o inicio do colonato, os novos trabalhadores puderam ser
aproveitados enquanto havia terras inexploradas. Quando as novas fronteiras agricolas se
tornaram escassas, muitos desses trabalhadores foram buscar novas oportunidades nas
cidades.

A industrializa¢do incipiente, combinada com a crise nas exportacdes, foi um
fator que também influenciou o movimento migratério rural-urbano. Entretanto, € preciso
destacar que “A liberacdo de forca de trabalho para o setor urbano-industrial ndo foi o
resultado da modernizacao da agricultura e sim da crise da economia agréria exportadora.”49

Diversas cidades foram surgindo no interior do pais, o que possibilitou a absor¢ao

da populacdo rural excedente, que antes tinham de migrar para centros maiores € mais

4 A situacdo dos trabalhadores empregados no corte da cana foi assim descrita por Octavio Ianni: “O cortador
de cana em geral quer ser um operdrio da usina. O corte da cana € trabalho dspero e longo. Na safra, a jornada
de trabalho freqiientemente tem de 10 a 12 horas de duragdo. E o ganho € por tarefa realizada, cujo preco é
estipulado pelo IAA, em conformidade com os interesses do usineiro.” (IANNI, Octavio. Origens agrarias
do Estado brasileiro. Sdo Paulo: Brasiliense, 1984. p. 61).

*7 MOREIRA, Roberto José. Agricultura familiar: processos sociais e competitividade. Rio de Janeiro: Mauad,
1999. p. 20.

8 MELLO, Maria Concei¢io D’Incao e. O béia-fria: acumulagio e miséria. 5. ed. Petrépolis: Vozes, 1977. p. 51.

4 MOREIRA, R. J., op. cit., p. 16.
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distantes, como Sdo Paulo. As novas cidades passaram a receber a populacdo rural,
acomodada em bairros periféricos, em precdrias e subumanas instalagées.50

O desenvolvimento dos meios de transporte, notadamente os caminhdes,
possibilitou sua utilizag@o no transporte didrio dos trabalhadores das periferias urbanas para as
areas de lavoura, tornando desnecessdria a fixacao dos trabalhadores em residéncias situadas
no interior das fazendas, como ocorreu no regime de colonato.

O inicio da mecanizacdo na agricultura, altamente poupadora da mao de obra,
também foi um fator que acarretou a diminui¢do da necessidade de for¢a de trabalho humana,
principalmente em atividades como o preparo da terra e a semeadura. A utilizacdo de
fertilizantes permitiu o aumento da produtividade. Na agroindustria canavieira, também houve
uma ampliagao dos investimentos em maquinas e equipamentos. A utilizacio de trabalhadores
ndo era mais necessdria durante o ano todo, mas apenas em épocas especificas, como a
colheita.

No final dos anos 1950, instalaram-se no pais as principais industrias produtoras
de mdaquinas e equipamentos para a agricultura, fertilizantes, defensivos agricolas, racdes e
medicamentos veterindrios. Os interesses desses setores determinaram as politicas agricolas
praticadas apds meados dos anos 1960. Nas décadas seguintes, a industria de tratores
expandiu sua producio consideravelmente.”’

A politica de modernizagdo da agricultura brasileira realizada pelos governos
militares foi marcada pela concessdo de créditos e subsidios a agricultura patronal,

privilegiando produtos de exportagdo ou programas energéticos como o Prodlcool. Essa

59O crescimento das cidades decorreu mais de fatores de expulsio dos habitantes do campo do que de
elementos de atracdo das cidades. A maior parte da populagdo urbana desempregada ou subempregada era
proveniente do meio rural. Outra porcentagem exercia a atividade de diarista no meio rural. (MELLO, Maria
Conceig¢do D’Incao e. O béia-fria: acumulaciio e miséria. 5. ed. Petrpolis: Vozes, 1977. p. 20-30). No
mesmo sentido, Elisabete Maniglia afirma que “[...] o Brasil se urbanizou nao pelas condi¢des ofertadas pela
demanda de emprego nas cidades, mas sim pela expulsdo dos trabalhadores rurais do campo, o que reflete
diretamente na dindmica do emprego.” (MANIGLIA, Elisabete. Direito agrdrio e cidadania: construindo a
democracia no campo. Revista de Estudos Juridicos da Unesp, Franca, v. 7, n. 11, p. 165, 2002a).

De acordo com Roberto José Moreira, a produgdo de tratores, em 1970, € maior 57% que a média do periodo
1962-1969. Em 1972, € 222% maior e, em 1975, € 533% superior a referida média. A frota estimada passou
de 156 mil unidades em 1970 para 400 mil em 1978. Quanto ao uso de fertilizantes, que girava em torno de
100 mil toneladas anuais entre 1950 e 1954, passou para 200 mil no quinquénio seguinte. Entre 1963 e 1966
estava em 285 mil, elevando-se para 664 mil entre 1967 e 1970. Entre 1971 e 1975 aumentou para 1,6 milhdo
e atingiu 2,7 milhdes no biénio 1976-1977. (MOREIRA, Roberto José. Agricultura familiar: processos
sociais e competitividade. Rio de Janeiro: Mauad, 1999. p. 22). O que gerou esse crescimento espantoso foi a
expansdo dos incentivos crediticios. Ndo se pode deixar de apontar, outrossim, a existéncia de uma politica
econdmica destinada a incentivar a utilizagdo de produtos industriais na agricultura. A extensdo do crédito
oficial, na agricultura, destinou-se na verdade a favorecer os interesses da industria de tratores e outros
insumos.

51
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politica acarretou um agravamento da exclusdo social no campo. Sufocados pela grande
propriedade, foram impelidos em direcdo as regides metropolitanas, transformando-se em um
exército de trabalhadores urbanos miserdveis dedicados ao subemprego urbano intercalado
com o trabalho rural na condi¢do de boias-frias. A exclusido ocasionada pela politica agraria
atingiu, por isso, 0 campo e também as cidades,52 0 que demonstra sua relagdo de imbricagao
com a politica urbana.

O aumento da quantidade de trabalhadores temporarios também tem dentre suas
causas primdrias o reconhecimento gradativo dos direitos trabalhistas. Coincide, portanto,
com a edi¢do da legislagdo trabalhista e previdencia’lria.53 Os colonos recebiam salarios
infimos e, para fugir dos compromissos trabalhistas, os fazendeiros passaram a substitui-los
por diaristas.™

O processo de dissolucdo do colonato e transformagdo dos operarios rurais em nao
residentes foi impulsionado, de certa forma, pelo Estatuto do Trabalhador Rural (Lei n.
4.214/1963),55 que criou o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural) e pela
instituicdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Prorural - 1971).56

Esses fatores, que podem ser apontados como primdrios, tornaram possivel a
incidéncia de outra causa, apontado acertadamente por Maria Conceicdo D’Incao e Mello

como decisiva para a transformac¢do do colono em boia-fria:

A possibilidade de contar com um tipo de trabalhador (“béia-fria”) que,
recebendo por tarefa ou por dia, e trabalhando num ritmo irregular, favorece
os interesses do empregador, existe, em ultima andlise, como decorréncia da

superabundéancia de mao-de-obra.

A massa de trabalhadores expulsa do meio rural migrou para a periferia das

cidades, principalmente a partir dos anos 1960, ali encontrando condi¢des de subemprego e,

52 MENDONCA, Sonia Regina de. A questdo agraria no Brasil: a classe dominante agriria — natureza e
comportamento 1964-1990. Sdo Paulo: Expressdo Popular, 2006. p. 73.

53 JANNI, Octavio. Origens agririas do Estado brasileiro. Sio Paulo: Brasiliense, 1984. p. 65.

5% Maria Conceicdo D’Incao e Mello explica, entretanto, que o argumento da superveniéncia do Estatuto do
Trabalhador Rural costuma ser supervalorizado, j4 que o que foi decisivo para a introdug¢do do trabalho
volante foi o aproveitamento da forca de trabalho em condi¢des mais vantajosas para os detentores dos meios
de produgdo. (MELLO, Maria Concei¢cdo D’Incao e. O béia-fria: acumulagdo e miséria. 5. ed. Petrépolis:
Vozes, 1977. p. 117-118).

55 JANNI, op. cit., p. 65.

56 BRASIL. Lei Complementar n. 11, de 25 de maio de 1971. Institui o programa de assisténcia ao trabalhador
rural e dé outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Legislativo, 26 maio 1971b. In: FALCAO,
Valmir. Previdéncia do trabalhador rural. 2. ed. atual. e ampl. Brasilia, DF: Incra, 1973. p. 63-71.

57 MELLO, M. C. D., op. cit., p. 87.
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sem escolaridade, também foram rejeitados do mercado de trabalho urbano. Com isso,
experimentam uma situacdo bastante precdria, que caracterizou o processo de aumento da
desigualdade social que o Brasil vivenciou nas ultimas décadas do século XX. Esse processo

foi observado por Maria Concei¢do D’Incao e Mello:

Essa massa crescente de pessoas expelidas do trabalho regular no campo,
rejeitadas pelo mercado de trabalho urbano, vivenciando infimos padrdes de
vida e, em consequéncia, permanentemente disponiveis para qualquer tipo de
trabalho, vem afirmando, com a sua presenca, o processo de acumulacdo

oL . 58
capitalista, sobretudo no meio rural.

O estudo de Maria Conceicdo D’Incao e Mello sobre o boéia-fria permite refletir
sobre a inexisténcia de prote¢do ao trabalhador rural, tanto para os pequenos proprietarios,
sem acesso a linhas de crédito, a tecnologia ou a qualquer meio de manter sua subsisténcia no
campo, como para os boias-frias. As dificuldades inerentes a producdo agricola e a baixa
produtividade forcaram boa parte dos os pequenos proprietarios a alienar sua terra.

Surgiu para o fazendeiro a possibilidade de contar com uma oferta de forgca de
trabalho maior que a demanda, circunstiancia essa favordvel a acumulacdo do capital. A
substituicdo dos colonos por boias-frias se mostrou economicamente favordvel para o
empresario rural, pois permitiu pagar saldrios mais baixos, gracas a maior oferta de forca de
trabalho. Como esclarece Maria Concei¢do D’Incao e Mello, quando era necessaria mao de
obra qualificada, como os tratoristas, fiscais, e administradores, que eram mais escassos, esses
trabalhadores eram contratados por tempo indeterminado como empregados formais.”

Graziano da Silva descreveu a extrema pauperiza¢do em que vive a maior parte da
populacdo rural no Brasil. O mencionado autor identificou as seguintes categorias de
trabalhadores rurais: o assalariado temporario, o trabalho familiar e o desenvolvido por
parceiros e arrendatérios.”

A pequena producdo ainda era responsdvel, na década de 1970, pela maior parte
do abastecimento alimentar das cidades e do préprio meio rural.”’ O trabalho familiar ¢, até
mesmo nos dias atuais, fundamental na agricultura brasileira.

Os parceiros e arrendatdrios eram mais comuns nos iméveis de maior dimensao.

Os arrendatdrios trabalham a terra, pela qual pagam aluguel, pessoalmente com a ajuda de

8 MELLO, Maria Conceigio D’Incao e. O béia-fria: acumulacio e miséria. 5. ed. Petrépolis: Vozes, 1977. p. 108.
59 Th;
Ibid., p. 120.
0 SILVA, José Francisco Graziano da. (Coord.). Estrutura agraria e producdo de subsisténcia na
agricultura brasileira. Sdo Paulo: Hucitec, 1978. p. 114-115.
61 Ibid., p. 205.
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membros da familia e assalariados. Por seu turno, os parceiros pagam pela utilizacao da terra,
mas se sujeitam as oscilagcdes da producdo. Na maior parte dos contratos de parceria e
arrendamento, as atividades desenvolvidas s@o agricolas e ocupam mao de obra familiar. Nas
relacdes de parceria, a falta de independéncia no desempenho das atividades do trabalhador e
a inobservancia dos direitos minimos fixados no Estatuto da Terra dissimulam um verdadeiro
trabalho assalariado.”

Os trabalhadores assalariados permanentes eram utilizados nos imdveis maiores,
principalmente na criacao de gado. Quanto ao trabalho assalariado temporario, era constituido
por pequenos proprietdrios, parceiros e arrendatirios que ndo conseguiam sobreviver
unicamente da producdo em seu lote de terras, situagdo indicativa do processo de
expropriagdo capitalista no campo.

A diminui¢do da utilizagdo do trabalho familiar corresponde ao aumento da
utilizacdo do trabalho assalariado permanente e tempordrio. O trabalho rural assalariado
ocupa a mao de obra nos momentos de maior necessidade, que coincidem, em geral, com a
colheita. Nos periodos de entressafra, os servicos geralmente sao reduzidos e os trabalhadores
temporarios assalariados sdo dispensados. No Brasil como um todo, ja na década de 1970, a
figura do assalariado tempordrio tinha uma participacdo maior do que a do assalariado
permanente.63

Atualmente, os trabalhadores assalariados temporarios, conhecidos como boias-
frias, diaristas, volantes etc. continuam em uma situacdo de exclusdo em relacdo aos seus
direitos sociais trabalhistas e, consequentemente, previdencidrios. O principal fator de
exclusdo € a insisténcia em considerad-los trabalhadores eventuais quando, na verdade, sdo
empregados assalariados temporarios, ja que ndo tém qualquer independéncia sobre o modo e
o tempo da realizagdo de suas atividades, totalmente controlados pelo empresario rural.
Ademais, a ndo eventualidade da prestacao dos servicos ao mesmo fazendeiro ou a0 mesmo
empreiteiro afasta qualquer argumento no sentido de serem eles trabalhadores eventuais.

Além da exclusao juridica, sofrem também uma exclusdo do préprio mercado de
trabalho, ameacgados pela intensa mecanizacdo da colheita de produtos como o café e a cana-

de-agucar. No caso da cana, os nimeros da mecanizacdo da lavoura impressionam: Mato

2 MELLO, Maria Conceigdo D’Incao e. O béia-fria: acumulacio e miséria. 5. ed. Petrépolis: Vozes, 1977. p. 65;
SILVA, José Francisco Graziano da. (Coord.). Estrutura agraria e producio de subsisténcia na
agricultura brasileira. Sao Paulo: Hucitec, 1978. p. 141.

 SILVA, I. F. G, op. cit., p. 106.
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Grosso do Sul, 95%; Mato Grosso, 90%, Sao Paulo e Minas Gerais, 87%.% Assim, o proprio
direito ao trabalho vem sendo retirado desses operdrios, ja que nao tém qualificacdo para
assumirem novos postos no processo produtivo.

Essa abordagem sobre a origem do campesinato brasileiro, sem a pretensdo de
aprofundar historicamente o tema, permite demonstrar a quase total auséncia de prote¢do aos
trabalhadores rurais, vistos apenas como uma das pecas sobre as quais se sedimentou a
estrutura fundidria baseada na grande propriedade.

Nem mesmo o fim da escraviddo e do colonato puseram fim a exploracdo
capitalista da forca de trabalho. O colonato foi substituido, embora de forma ndo homogénea
em diferentes regides e épocas do pais, por relagdes precdrias como o trabalho assalariado
temporario e, principalmente, o trabalho eventual dos boias-frias. Assim, a exploracao do
capital, embora em uma relacdo capitalista em que os boias-frias alienam sua forca de
trabalho em troca de dinheiro, hd uma forte presenca do modelo de exploracdo implantado
desde a escraviddo. Essa presenca pode ser verificada na informalidade, na auséncia de
direitos trabalhistas e em arrendamentos, parcerias e utilizagao de boias-frias como eventuais,
dissimulando uma verdadeira relacdo de emprego, ainda que temporaria.

Enquanto as oligarquias agrdrias se mantiveram no poder, os direitos sociais dos
trabalhadores rurais foram ignorados. A CLT, em 1943, ndo revelou preocupacdo com o
trabalhador agricola. A legislagdo trabalhista estruturada ou ampliada no periodo entre 1930 e
1945 nao se aplicou aos trabalhadores rurais, embora cerca de 70% da populacdo brasileira
ainda residisse no campo.65 As condig¢des de trabalho no campo somente foram formalizadas
vinte anos mais tarde.

De acordo com Guilherme Delgado e Helmut Schwarzer, o setor rural era
posicionado de forma subalterna na estratégia de desenvolvimento fixada apds 1930 e, apesar

de os trabalhadores rurais constituirem a maioria da populagdo até a década de 1960, eles nao

% CAROLO, Alexandre. Protocolo Agroambiental avanga: acordo voluntdrio para o fim das queimadas nos
canaviais mobiliza plantadores de cana e fabricantes de maquinas e equipamentos. Canamix, Ribeirdo Preto,
v. 6,1n. 59, p. 56-57, maio 2013.

% DELGADO, Mauricio Godinho. Direito do trabalho e inclusio social: o desafio brasileiro. Revista Magister
de Direito Trabalhista e Previdenciario, Porto Alegre, n. 15, p. 16, nov./dez. 2006.
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conseguiram constituir grupos de pressdo com capacidade de articulagdo politica suficiente
para incluir as suas pautas nos programas oficiais.”

A burguesia industrial demonstrou sua influéncia sobre as decisdes politicas e
econOmicas tomadas pelo governo principalmente nas décadas de 1950 e 1960, mesmo
periodo em que surgiu a protecdo previdencidria aos trabalhadores rurais, com o Estatuto do
Trabalhador Rural (Lei n. 4.214/1963), que na pratica, teve uma grande dificuldade de
cumprimento.

Desde o declinio da escravidao até o aparecimento das primeiras leis protetivas,
na década de 1960, o trabalho rural permaneceu dedicado a grande lavoura de exportacdo, sob
os regimes do colonato, arrendamento, parceria, etc., ou a pequena producdo familiar. Os
trabalhadores rurais, embora livres, permaneciam subordinados aos grandes proprietarios, que
controlavam desde a politica até aspectos da sua vida privada.

Frequentemente, os trabalhadores rurais eram (e até hoje ainda sdo) mantidos em
condicdo andloga a de escravos,67 presos a dividas com o fazendeiro. Os colonos eram
obrigados a comprar nas vendas das fazendas, pagando pelos géneros adquiridos pre¢os bem
mais altos do que os praticados no comércio.

Cumpre registrar que a situacdo da forca de trabalho nao € uniforme para todas as
regides do pais. Enquanto hoje hd dreas em que se estd vivenciando a mecanizacdo da
producdo rural, existem outras em que o sistema de producdo ainda é precario.

Em linhas gerais, € possivel afirmar que o Estado negligenciou, por muito tempo,
o acesso do trabalhador rural aos seus direitos trabalhistas e, consequentemente, aos
previdencidrios. Faltou acesso a Justica, informacdo, educacdo etc. Apesar da falta de

politicas de apoio a pequena propriedade e da pauperizacdo que marcou a pequena

% DELGADO, Guilherme; SCHWARTZER, Helmut. Evolucao histérico legal e formas de financiamento da
previdéncia rural no Brasil. In: DELGADO, Guilherme; CARDOSO JUNIOR, José Celso. (Coord.). A
universalizacido de direitos sociais no Brasil: a previdéncia rural nos anos 90. Brasilia, DF: Ipea, 2000. p.
189 apud MORELLO, Evandro José. Os trabalhadores rurais no contexto dos debates da reforma da
previdéncia social. In: BERWANGER, Jane Lucia Wilhelm; FORTES, Simone Barbisan. (Coord.).
Previdéncia do trabalhador rural em debate. Curitiba: Jurud, 2008. p. 205.

67 Nio ¢é preciso ir até os Estados mais distantes da Regido Sudeste para encontrar essa situagdo. Em julho de
2013, na Cidade de Itirapud, localizada no nordeste paulista, dois homens foram suspeitos de manter 28
funciondrios em regime de trabalho escravo. (FAZENDEIRO ¢é preso acusado de manter 28 pessoas em
trabalho escravo. Didrio da Franca, Franca, 20 jul. 2013. p. 9). Outra noticia veiculada no més de agosto de
2013 d4 conta de que na Fazenda Santa Angela, situada no Distrito de Estreito, em Pedregulho/SP, agentes do
Ministério Publico do Trabalho encontraram cerca de 70 trabalhadores rurais trazidos do Nordeste para
trabalhar na colheita da laranja em condi¢des subumanas. Havia, inclusive, um casal morando em um
galinheiro. (MPT flagra trabalhadores rurais morando dentro de galinheiro. Comércio da Franca, Franca, 6
ago. 2013. Disponivel em: <http://www.gcn.net.br/jornal/index.php?codigo=219408&codigo_categoria=61>
Acessado em: 9 ago. 2013).
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propriedade em décadas passadas, o que se tem verificado, nos ultimos anos, é uma
valorizacdo extraordindria da terra. Pelo menos nas regides mais desenvolvidas do pais, os
trabalhadores que conseguiram conservar sua pequena propriedade estdo longe da

proletarizacdo que atinge aqueles que se mudaram para as periferias urbanas.
2.2 Legislacao sobre a proteciao previdenciaria aos trabalhadores rurais

Apesar da importancia dos trabalhadores rurais ao longo da histéria do Brasil, a
legislacdo previdencidria e trabalhista ndo os protegeu de modo satisfatorio. Esses
trabalhadores enfrentaram décadas de abandono previdencidrio pela legislacdo. A
desigualdade em relacdo aos trabalhadores urbanos era evidente. Antes da Constituicdo de
1988, os trabalhadores rurais ndo tinham direito 2 aposentadoria por tempo de servigo e os
beneficios eram concedidos apenas ao chefe ou arrimo de familia. As mulheres eram
excluidas da protecao previdencidria.

Os trabalhadores rurais, a despeito de participarem do processo produtivo das
riquezas nacionais e de serem consumidores dos produtos da cidade, ndo estavam inseridos
nos sistemas previdencidrios surgidos a partir da Lei Eloy Chaves, de 1923.%

A primeira tentativa de implantar um sistema previdencidrio abrangente para a
generalidade dos trabalhadores do campo ocorreu com a edi¢do da Lei n. 4.214, de 2 de marco
de 1963, que instituiu o Estatuto do Trabalhador Rural (ETR), o qual passou a reger as
relacOes do trabalho rural, considerando trabalhador rural “[...] toda pessoa fisica que presta
servicos a empregador rural, em propriedade rural ou prédio rustico, mediante saldrio pago em
dinheiro ou ‘in natura’, ou parte ‘in natura’ e parte em dinheiro.” (art. 2°).

O ETR instituiu a carteira profissional de trabalhador rural, obrigatéria para o
exercicio de atividade rural (art. 11) e dispds sobre o inicio e término normal da jornada, que
nao poderia exceder oito horas por dia (art. 25), o trabalho noturno (art. 27), o saldrio minimo
(art. 28), o repouso semanal remunerado (art. 42), as férias remuneradas (art. 43), a seguranga

do trabalhador (art. 49), além de outras garantias j4 conferidas aos urbanos, como as

% BRASIL. Constitui¢io da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988, de 5 de outubro de 1988. Dirio Oficial
da Unido, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 5 out. 1988. Anexo. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3% A7ao.htm>. Acesso em: 11 ago. 2012.

 1d. Decreto n. 4.682, de 24 de janeiro de 1923. Crea, em cada uma das emprezas de estradas de ferro
existentes no paiz, uma caixa de aposentadoria e pensdes para os respectivos empregados [sic]. Colecao das
Leis do Brasil, Rio de Janeiro, 1923. V. I. p 126.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Historicos/DPL/DPL4682.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013.



96

disposi¢des sobre o trabalho da mulher e do menor, a indenizacdo pelo término do contrato
por prazo indeterminado sem justa causa (art. 79) e a estabilidade no emprego apds dez anos
de prestacdo de servicos (art. 95). Além disso, foram estendidos aos trabalhadores rurais os
dispositivos da Consolidacdo das Leis do Trabalho que com ele ndo fossem conflitantes (art.
179).

No ambito previdencidrio, o ETR previu, dentre outros beneficios, as
aposentadorias por invalidez e por velhice. Foi criado um sistema especifico de prote¢ao para
0s operdrios rurais, cuja administracdo coube ao Funrural. De acordo com o artigo 160 do

ETR, eram segurados obrigatdrios do Funrural

[...] os trabalhadores rurais, os colonos ou parceiros, bem como os pequenos
proprietdrios rurais, empreiteiros, tarefeiros e as pessoas fisicas que
explorem as atividades previstas no art. 30 desta lei, estes com menos de
cinco empregados a seu Servigo.
Os beneficios previdencidrios, que seriam prestados pelo Iapi, eram os seguintes
(ETR, art. 164): assisténcia a maternidade, auxilio doenca, aposentadoria por invalidez ou

velhice, pensdo aos beneficidrios em caso de morte, assisténcia médica e auxilio funeral.

Quanto a aposentadoria por velhice, era assim conceituada pelo Dec. n. 69.919/1972:

Art. 8° A aposentadoria por velhice corresponderd uma prestacio mensal
equivalente a 50% (cinquenta por cento) do salario-minimo de maior valor
no Pais e serd devida ao trabalhador rural que tiver completado 65 (sessenta

. . . . . .70
e cinco) anos de idade e seja o chefe ou arrimo da sua unidade familiar.

A concessdo da aposentadoria por velhice e da aposentadoria por invalidez
dependiam da comprovagdo do exercicio da atividade rural durante doze meses, ainda que por
periodos descontinuos, nos trés anos anteriores a data do pedido do beneficio (Dec. n.
69.919/1972, art. 49).

Conforme previsto no § 1° do artigo 164 do ETR, os beneficios de auxilio doenga,
aposentadoria por invalidez e aposentadoria por velhice eram devidos apenas ao segurado
rural, o que significa dizer que seria devido apenas um beneficio por unidade familiar,

concentrado na figura do chefe ou arrimo de familia.

70 BRASIL. Decreto n. 69.919, de 11 de janeiro de 1972. Aprova o regulamento do programa de assisténcia
ao trabalhador rural. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, 12 jan. 1972. Secdo I. Parte I. n. 8. p.
258-265. In: FALCAO, Valmir. Previdéncia do trabalhador rural. 2. ed. atual. e ampl. Brasilia, DF:
Incra, 1973. p. 73-117.



97

A extensdo da legislacdo trabalhista aos trabalhadores do campo, promovida
formalmente pelo ETR, foi uma medida mais tedrica do que efetivamente pra’ltica.71 Essa
tentativa de inclusdo previdencidria dos trabalhadores rurais restou frustrada, pois o estatuto,
nessa parte, teve uma aplicagao limitada.”” As prestacdes previdencidrias do ETR dependiam
de regulamentacdo, o que foi feito pelo Regulamento do Funrural, aprovado pelo Dec. n.
53.154/1963." Entretanto, o art. 2° do Dec. n. 61.554/1967 suspendeu a concessdo dos
beneficios de cardter previdencidrio aos trabalhadores rurais, dentre eles, a aposentadoria por
velhice.”

As prestacdes do ETR se resumiram a assisténcia médico-social (ETR, art. 164,
alinea e). O Decreto-lei n. 276/1967, regulamentou o Funrural apenas em relagdo a prestacao
de assisténcia médica e social ao trabalhador rural e seus dependentes, a qual passou a ser
feita na medida das possibilidades financeiras do fundo.” A previdéncia social ndo foi
incluida nesse decreto.

Na drea trabalhista, igualmente, Amauri Mascaro Nascimento, destaca a
inefetividade das normas do ETR, que se deveu a auséncia de condi¢des de fiscalizacdo e a
falta de atuacdo judicial onde ndo existiam as juntas de conciliagcdo e julgamento da justica do
trabalho.”®

Apesar da previsao formal, os rurais ndo tinham qualquer protecdo previdencidria.
A auséncia de uma politica inclusiva ficou mais clara com o Decreto-lei n. 564/1969, a partir

do qual o Funrural, com essa mesma sigla, passou a denominar-se apenas Fundo de

I DELGADO, Mauricio Godinho. Direito do trabalho e inclusio social: o desafio brasileiro. Revista Magister

de Direito Trabalhista e Previdenciario, Porto Alegre, n. 15, p. 16, nov./dez. 2006.

Como observa Daniel Machado da Rocha, “[...] as generosas disposi¢des do Estatuto do Trabalhador Rural

nunca foram aplicadas a mingua de regulamentagdo [...].” (ROCHA, Daniel Machado da. O direito

fundamental a previdéncia social na perspectiva dos principios constitucionais diretivos do sistema
constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004. p. 65). Cf. também BERWANGER,

Jane Lucia Wilhelm. Previdéncia rural: inclusdo social. 2. ed. Curitiba: Jurud, 2010. p. 75.

BRASIL. Decreto n. 53.154, de 10 de dezembro de 1963. Aprova o regulamento da previdéncia social rural.

Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 12 dez. 1963b. Secio 1. p. 10501. Disponivel em:

<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=53154&tipo_norma=DECé&data=1963121

0&link=s>. Acesso em: 9 jun. 2013.

74 RUSSOMANO, Mozart Victor. Comentarios ao estatuto do trabalhador rural. 2. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1969. v. 2. p. 697.

5 BRASIL. Decreto-lei n. 276, de 28 de fevereiro de 1967. Altera dispositivos da Lei n. 4.214, de 2 de marco de
1963, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 28 fev. 1967a. p.
2461. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/del0276.htm>. Acesso
em: 8 jun. 2013.

76 NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Contrato rural. In: MARTINEZ, Wladimir Novaes. (Coord.). Temas
atuais de direito do trabalho e do direito previdenciario rural: homenagem a Antenor Pelegrino. Sao
Paulo: LTr, 2006. p. 27.
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Assisténcia ao Trabalhador Rural (art. 8°, § 2°), demonstrando que a previdéncia do setor
rural, até entdo, ndo chegou a ser uma realidade.”’

O Decreto n. 564/1969 instituiu um plano bdsico de previdéncia social, mas
apenas para os empregados e trabalhadores avulsos do setor rural da agroinddstria canavieira
nao abrangidos pelo sistema geral da Lei Organica da Previdéncia Social (Lei n.
3.807/1960).78 A execugdo desse plano bdsico coube ao Instituto Nacional de Previdéncia
Social, exceto quanto a assisténcia médica, prestada pelo Funrural mediante a transferéncia de
parte das contribui¢des para o fundo.

A instituicdo de um sistema previdencidrio geral para os trabalhadores rurais
ocorreu com a Lei Complementar n. 11/1971,” que criou o Programa de Assisténcia ao
Trabalhador Rural (Prorural), administrado pelo Funrural, ao qual foi atribuida personalidade
juridica de natureza autdrquica. A LC n. 11/71 extinguiu o plano basico instituido pelo
Decreto-Lei n. 564/1969, para os trabalhadores do setor da agroinddstria canavieira,
unificando a previdéncia dos trabalhadores rurais.

O Prorural, contudo, previa beneficios limitados, como a aposentadoria por
velhice aos 65 anos e a aposentadoria por invalidez (mas apenas ao arrimo de familia e ainda
assim em valor equivalente a 50% do saldrio minimo de maior valor no pais), além de pensao
por morte (em valor correspondente a 30% do saldrio minimo), auxilio-funeral, servico de
saude e servico social.

Somente tinha direito a aposentadoria chefe da unidade familiar, definida pelo
Decreto n. 69.919/1972, que regulamentou o Prorural, como o conjunto de pessoas que
viviam total ou parcialmente sob a dependéncia econdmica de um trabalhador rural.
Considerava-se chefe da unidade o cOnjuge do sexo masculino sobre o qual recaia a
responsabilidade econdmica pela manutencdo do grupo ou, nas mesmas condicdes, o conjuge
do sexo feminino, desde que ao outro ndo tenha sido concedida aposentadoria por velhice ou

invalidez (LC n. 11/1971, art. 8°, § 1° inc. II). Na falta do respectivo chefe, o arrimo da

77 BRASIL. Decreto-lei n. 564, de 1 de maio de 1969. Estende a previdéncia social a empregados nio
abrangidos pelo sistema geral da Lei n. 3.807, de 26 de agosto de 1960, e d4 outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 2 maio 1969a. p. 3705. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/del0564.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013.

8 1d. Lei n. 3.807, de 26 de agosto de 1960. Dispde sobre a lei organica da previdéncia social. Didrio Oficial da
Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 5 set. 1960. p. 12157.  Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1960-1969/1ei-3807-26-agosto-1960-354492-normaatualizada-
pl.html>. Acesso em: 8 jun. 2013.

" 1d. Lei Complementar n. 11, de 25 de maio de 1971. Institui o programa de assisténcia ao trabalhador rural e
da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Legislativo, 26 maio 1971b. In: FALCAO, Valmir.
Previdéncia do trabalhador rural. 2. ed. atual. e ampl. Brasilia, DF: Incra, 1973. p. 63-71.
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unidade familiar era o trabalhador rural que dela fizesse parte e fosse responsdvel, exclusiva
ou preponderantemente, pelo encargo de manté-la (LC n. 11/1971, art. 8°, § 1°, inc. IH).80 A
mulher, nessa condicdo, era considerada arrimo de familia, exceto quando tivesse sido
concedida aposentadoria por velhice ou invalidez ao conjuge ou companheiro.

Em uma familia numerosa, na qual houvesse varios membros produzindo em
regime de economia familiar, apenas o chefe seria beneficidrio das prestagdes pecunidrias, o
que demonstra um sistema bastante excludente. O que caracteriza um sistema de previdéncia
publico ¢ a filiacao em razao do exercicio de atividade remunerada. Por isso, o poder publico
deve criar mecanismos para a maior inclusdo possivel dos cidaddos que se encontram nessa
condiga?lo.81 Os demais membros da familia, na maioria das vezes a esposa e filhos solteiros,
apesar de trabalharem no campo e contribuirem para a riqueza do pais e, inclusive, para a
propria previdéncia rural (j4 que o sobre o fruto do seu trabalho, ou seja, a producdo
comercializada, incidia a contribui¢do previdencidria), nao tinham o direito aos beneficios.

A situacdo dos boias-frias era semelhante: a LC n. 11/1971 e o Dec. n.
69.919/1972, apesar de considerarem como segurado qualquer pessoa fisica que presta
servicos de natureza rural a empregador, mediante remuneragdo (ai incluidos, portanto, os
boias-frias), previa apenas um beneficio por unidade familiar, que seria deferido ao respectivo
chefe da familia (LC n. 11/1971, art. 4°, pardgrafo tinico). Assim, a mulher ou os filhos de um
trabalhador rural, ainda que fossem empregados, ndo tinham direito aos beneficios
pecunidrios do Prorural.

O Prorural beneficiou um publico mais abrangente do que o plano anterior,
restrito aos trabalhadores rurais assalariados da agroindustria canavieira. Passou a contemplar
os direitos previdencidrios dos empregados assalariados, permanentes ou temporarios, bem
como dos parceiros, meeiros, arrendatdrios, comodatdrios, posseiros € pequenos proprietarios
em geral que exercessem a atividade rural em regime de economia familiar.

Entretanto, a politica previdencidria era discriminatéria em relacdo aos
trabalhadores rurais, pois, apesar de ter instituido um sistema em que eram previstas a

concessdo de prestacdes e o respectivo financiamento por meio de contribui¢des especificas,

80 Sobre o conceito de chefe da unidade familiar como beneficidrio do Prorural, Cf. Valmir Falcdo: “Entende-se
como trabalhador beneficidrio apenas um membro de uma familia, isto €, aquele que a chefia, seja do sexo
masculino ou feminino. Assim, mesmo que uma unidade familiar conte com mais trabalhadores, somente ao
seu chefe cabem os beneficios pecunidrios ou ao trabalhador isolado (sem familia).” (FALCAO, Valmir.
Previdéncia do trabalhador rural. 2. ed. atual. e ampl. Brasilia, DF: Incra, 1973. p. 17).

81 PEREIRA NETTO, Juliana Presotto. A previdéncia social em reforma: o desafio da inclusio de um maior
nimero de trabalhadores. Sdo Paulo: LTr, 2002. p. 137.
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atribuiu a tal sistema a denominacdo de assistencial. Uma das evidéncias da discriminagdo aos
ruricolas imposta pela legislacdo € o art. 6°, § 5°, da LC n. 11/71, que excepcionou da sua
abrangéncia os empregados de nivel universitario das empresas rurais € 0s que exerciam suas
atividades nos escritdrios e lojas das aludidas empregadoras, ambos vinculados ao sistema
geral de previdéncia social.

O Prorural, afirma Helmut Schwartzer, citando Malloy, acarretou um rompimento
com o padrao contributivo bismarckiano caracteristico da previdéncia social vigente até entdo,
(baseado na existéncia de contribui¢cdes de base tripartite, com a participacdo do segurado, do

empregador e do Estado):

[...] o Prorural representou um duplo rompimento com os principios do
seguro social de padrdo contributivo bismarckiano, que caracterizaram a
histéria da Previdéncia Social na América Latina no século XX (Malloy,
1976). Em primeiro lugar, houve a ruptura com a noc¢ido de que a um
beneficio deve corresponder uma contribuicdo e, segundo, que o beneficio
resultante deve estar vinculado ao padrdo de rendimentos pregressos do

82
segurado.

Além desse rompimento, a previdéncia rural constituiu “[...] um elemento
inovador no sentido de gerar uma distribui¢do de renda das dreas urbanas para as rurais
caracterizando-se como um modelo tributario progressivo e redistributivo [...].83

Apesar da nomenclatura, o programa nada tinha de assistencial, pois previu
contribuicdes de forma diferenciada, as quais ndo incidiam diretamente sobre a remuneracao
do trabalhador (seja assalariado ou pequeno produtor familiar), mas sobre o resultado da
producdo comercializada.

Assim, ndo obstante a tentativa de inclus@o dos trabalhadores rurais por meio de
um modelo intitulado de assistencial, o Prorural era ontologicamente um programa de
previdéncia social. O rompimento com o modelo anterior deve ser entendido no sentido da
inexisténcia de contribui¢des diretas. A substituicio da remuneracdo como base de célculo

pela producdo comercializada constituiu um significativo avanco, atualmente defendido pelos

que pregam a desoneracdo da folha de pagamentos.

82 SCHWARZER, Helmut. Previdéncia rural e combate 4 pobreza no Brasil — resultados de um estudo de caso
no Pard. Estudos Sociedade e Agricultura, Rio de Janeiro, n. 14, abr. 2000. Disponivel em:
<http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/libros/brasil/cpda/estudos/quatorze/helmut14.htm.> Acesso em: 22.
abr. 2011. A citagdo se refere a seguinte obra: MALLOY, James M. (1976). Authoritarianism and the
extension of social security protection to the rural sector in Brazil. Pittsburgh: mimeo.

8 MORELLO, Evandro José. Os trabalhadores rurais no contexto dos debates da reforma da previdéncia social.
In: BERWANGER, Jane Lucia Wilhelm; FORTES, Simone Barbisan. (Coord.). Previdéncia do trabalhador
rural em debate. Curitiba: Jurud, 2008. p. 206.
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Os trabalhadores rurais tém direito a um piso de dignidade e esse piso, para todos
os cidaddos, deveria ser custeado com recursos oriundos da sociedade em geral sem que isso
significasse o desvirtuamento do sistema de previdéncia como tal. A discussdo sobre a
necessidade de contribui¢des diretas do empregado remete a propria esséncia dos sistemas de
previdéncia e assisténcia. Os cidaddos que sempre dependeram da assisténcia social foram
aqueles totalmente miserdveis, ou seja, destituidos de renda ou qualquer meio para a sua
manutencdo. Nao se pode concordar que um trabalhador do campo, que labutou durante toda
a vida ativa para a producdo de alimentos e, portanto, teve renda ou meios de se manter, seja
um cliente tipico da assisténcia social. Cabe ao Estado, para esses cidaddos, fundar um
sistema de previdéncia que os acolha nas situacdes que ddao ensejo ao recebimento de
beneficios, dentre elas, a aposentadoria por idade.

A seguridade comporta a instituicdo de contribuicdes que funcionam como
impostos, como a Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e a
extinta Contribui¢cdo Proviséria sobre a Movimentagdo ou Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), assim como a substitui¢do da
contribuicao sobre a folha de pagamento pela receita bruta ou o faturamento. Nesse sentido, o
custeio do Funrural e do Prorural mediante contribui¢des sobre a comercializagdo da
producdo rural era compativel com a flexibilidade de um sistema que se espera fundamentado
sobre a o principio da solidariedade.

Durante o governo militar, apesar do crescimento econdomico e da extensdao da
previdéncia para alguns setores excluidos, como os domésticos e autdnomos, as restri¢des das
liberdades individuais, o controle sobre as entidades de classe e sobre os partidos politicos,
bem como a politica agricola adotada, impediram que a protecao previdencidria alcangasse de
modo efetivo os trabalhadores rurais.

Na década de 1970, houve uma retracdo da economia mundial, ocasionada dentre
outros fatores pela crise do petréleo e pelo aumento das taxas internacionais de juros. No
ambito interno, apesar do crescimento econdmico que marcou o periodo do chamado milagre
econdmico, as iniciativas legislativas de instituicdo de uma previdéncia rural nao tiveram

implicacdes sociais significativas, o que pode ser visto com as alteragdes promovidas pela Lei
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Complementar n. 16/ 1973,84 pela concessdo de apenas um beneficio por nucleo familiar e
com o valor dos beneficios inferior ao saldrio minimo.

Em 1977, a Lei n. 6.439/1977 instituiu o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (Sinpals)85 que passou a ser integrado, dentre outras autarquias, pelo
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), criado pelo Decreto-lei n. 72/1966 a partir da
unificacdo administrativa dos antigos IAPs.*® Com o intuito de integrar o custeio, a concessao
e manutencao de beneficios e a gestdo administrativa, financeira e patrimonial dos regimes de
beneficios e servigos dos trabalhadores urbanos e rurais e dos funciondrios publicos civis da
Uniao, a mencionada lei procedeu a extin¢cao do Funrural.

Até recentemente, o sistema previdencidrio no Brasil era diferente para o
trabalhador rural e, na prética, poucos trabalhadores tinham acesso a esse direito. A
Constituicdo de 1988 universalizou o direito da seguridade social e consagrou, como uma de
suas maiores conquistas, a promog¢ao da igualdade previdencidria entre as populacdes urbanas
e rurais. Garantiu aos ruricolas o recebimento de prestacao nao inferior ao saldrio minimo. As
mulheres do campo passaram a ter acesso a aposentadoria como um direito préprio, ou seja,
independentemente de seu conjuge ser beneficidrio ou nao.

A complementaridade entre os setores industrial e agrario demonstra que nao ha
fundamento para a existéncia de regimes de previdéncia separados para os urbanos e rurais. O
que determina a realizacdo de atividades agrarias ou industriais é a possibilidade de
multiplicagdo que o capital ird alcancar. O capital migra para uma ou outra a medida que
alguma delas se torna mais atrativa. Todos os atores sociais estdo integrados nesse processo
de mobilizagao ditado pelo capital.

A concepgdo constitucional da seguridade integrada pelas prestagdes previdéncia,
da assisténcia e da saide criou um sistema financeiramente intercambidvel, que, sob a

perspectiva previdencidria, acarretou o “[...] abandono da ldgica estritamente securitdria, para

8 Conforme redacio dada pela LC n. 16/73 ao artigo 11 da LC n. 11/71, a concessdo das prestagdes pecunidrias
do Prorural passou a ser devida somente a partir do més de janeiro de 1972. (BRASIL. Lei complementar n.
16, de 30 de outubro de 1973. Altera a redacdo de dispositivos da Lei complementar n. 11, de 25 de maio de
1971, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 31 out. 1973c. p.
11081. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcpl6.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013).
Id. Lei n. 6.439, de 1 de setembro de 1977. Institui o sistema nacional de previdéncia e assisténcia social e dd
outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 2 set. 1977. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/16439.htm>. Acesso em: 8 jun. 2013. p. 11617.

Id. Decreto-lei n. 72, de 21 de novembro de 1966. Unifica os institutos de aposentadoria e pensdes e cria o
instituto nacional de previdéncia social. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 22 nov.
1966b. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/1965-1988/Del0072.htm>. Acesso
em: 8§ jun. 2013.

85

86
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uma logica de seguranga social.”®’ Sem deixar de ser contributiva e mediante a participacdo
diferenciada dos trabalhadores rurais no custeio, a previdéncia, financiada por toda a
sociedade, permite a inclusdo dessa considerdvel parcela da populacdo. A previdéncia, a partir
dessa otica, ndo pode ser analisada sob o viés estritamente securitdrio, pois esta inserida em
um contesto de seguridade que tem como fun¢do a promog¢do do bem estar da coletividade, a
diminui¢ao das desigualdades sociais, a erradicacao da pobreza e a inclusao social.

Juridicamente, a existéncia de regimes diferentes de previdéncia, um para o
trabalhador urbano e outro para o rural, perdurou até a Constituicdo de 1988. Entretanto,
apenas com o advento das Leis n. 8.212/ 1991,88 que institui o plano de custeio da seguridade
social, e 8.213/1991,% que regulamentou as disposi¢des constitucionais sobre os beneficios,
passou a existir um s6 regime para os trabalhadores urbanos e rurais, o Regime Geral de
Previdéncia Social.

Entre a promulgacido da Constituicdo de 1988 e o inicio da vigéncia da Lei n.
8.213/1991, passaram-se cerca de trés anos em que os rurais, apesar da igualdade
constitucional, permaneceram vinculados ao regime anterior, por falta de regulamentacdo do
principio constitucional da uniformidade e equivaléncia uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais.

Nos dias atuais, a dificuldade de obtencdo de beneficios estd presente na
legislagdo e nos diversos atos normativos editados pelo Ministério da Previdéncia Social e
pelo INSS, em razdo das exigéncias feitas e da recusa de certos documentos como prova.
Lenio Luiz Streck e José Luiz Bolzan de Morais, destacando o déficit social que existe no
Brasil, afirmam que hd uma crise de legalidade que pode ser vista na “[...] inefetividade dos
dispositivos da Constituigdo.”go

Apesar dos avancos positivos, a diretriz dada a politica publica previdencidria do

trabalhador rural pela Constituicao Cidada encontra ainda certa dificuldade de compreensao.

8 FORTES, Simone Barbisan; BECKER, Carlos Alberto; CASTILHOS, Alan. Contribui¢des previdencidrias na
atividade rural. In: BERWANGER, Jane Lucia Wilhelm; FORTES, Simone Barbisan. (Coord.). Previdéncia
do trabalhador rural em debate. Curitiba: Jurud, 2008. p. 107.

8 BRASIL. Lei n. 8.212, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre a organizacio da seguridade social, institui plano
de custeio, e dd outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 25 jul. 1991a. p.
14.801. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18212cons.htm>. Acesso em: 10 jun.
2013.

% 1d. Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre os planos de beneficios da previdéncia social e d4
outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 25 jul. 1991b. p. 14.809.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8213cons.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.

% STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luiz Bolzan de. Ciéncia politica e teoria geral do Estado. 3. ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2003. p. 79. (grifo do autor).



104

Wiladimir Novaes Martinez afirma que o legislador de 1991 interpretou o principio da
equivaléncia entre os trabalhadores urbanos e rurais “[...] sem levar em conta as condi¢des
socioecondmicas e histéricas da drea rural.”’ A regulamentagcdo do direito fundamental a
previdéncia, para os ruricolas, imp0Os diversos obsticulos para que esses trabalhadores
obtenham a aposentadoria por idade. A Lei n. 11.718/2008 fez importantes modificacdes na
Lei n. 8.213/2008, em sintonia com a realizacdo do direito dos ruricolas a previdéncia,
principalmente para os segurados especiais.92 Nesse sentido, o conceito legal de segurado
especial, regulamentando-se a utilizacdo de empregados, a possibilidade de exercicio de
outras atividades, a exclusdo apenas do membro da familia que exerce atividade nao
permitida, a extensdo da drea explorada etc. Entretanto, com relacdo aos trabalhadores
assalariados, a legislacdo ainda apresenta entraves ao reconhecimento de seus direitos, como
as exigéncias da prova da atividade rural e a impossibilidade da soma de periodos rurais

pretéritos para a obtencdo da aposentadoria por idade.
2.3 Categorias de segurados rurais

Com o intuito de conhecer os segurados rurais da Previdéncia Social, a primeira
diferenciacdo a ser feita diz respeito a sua identificacdo, a qual ndo se confunde com a
classificac@o oriunda do direito do trabalho, que € vinculada a natureza do estabelecimento
em que o trabalhador presta o servico, seja urbano ou rural.

A classificacdo previdencidria vai além da dicotomia urbano-rural e depende da
natureza rustica dos servigos prestados. Os empregados podem ser classificados, para fins
previdencidrios, em segurados rurais e nao rurais. Essa distin¢do se justifica para saber quais
sdo os empregados que terdo direito ao tratamento diferenciado da aposentadoria por idade
com redugdo do requisito etdrio em cinco anos € com a prova apenas do exercicio de atividade
rural em lugar da caréncia, este dltimo requisito sem limite de data para os segurados

especiais e até 31 de dezembro de 2010 para os segurados empregados.

1 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Principios de direito previdenciario. 4. ed. Sao Paulo: LTr, 2001b. p 187.

2 BRASIL. Lei n. 11.718, de 20 de junho de 2008. Acrescenta artigo a Lei n. 5.889, de 8 de junho de 1973,
criando o contrato de trabalhador rural por pequeno prazo; estabelece normas transitrias sobre a
aposentadoria do trabalhador rural; prorroga o prazo de contrata¢do de financiamentos rurais de que trata o §
6° do art. 1° da Lei n. 11.524, de 24 de setembro de 2007; e altera as Leis n. 8.171, de 17 de janeiro de 1991,
7.102, de 20 de junho de 1993, 9.017, de 30 de marco de 1995, e 8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de
1991. Diario Oficial da Unido, Poder Legislativo, Brasilia, DF, 23 jun. 2008a. p. 2. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/1ei/111718.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.
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Na origem da protecao previdencidria, a LC n. 11/71 ja apontava os segurados

rurais como aquelas pessoas fisicas que prestavam servigos de natureza rural:

Art. 3° S@o beneficidrios do Programa de Assisténcia instituido nesta Lei
Complementar o trabalhador rural e seus dependentes;

§ 1° Considera-se trabalhador rural, para os efeitos desta Lei Complementar:

a) a pessoa fisica que presta servico de natureza rural a empregador,
mediante remuneracdo de qualquer espécie;

b) o produtor, proprietirio ou ndo, que, sem empregado, trabalhe na
atividade rural, individualmente ou em regime de economia familiar, assim
entendido o trabalho dos membros da familia indispensdvel a prépria
subsisténcia e exercido em condi¢des de mitua dependéncia e colaboragao.

Atualmente, a Lei 8.213/1991 define o empregado rural como a pessoa fisica que
presta servico de natureza rural, em cardter ndo eventual, sob subordinacio e mediante
remuneracao (art. 11, inc. I, alinea a); o trabalhador contribuinte individual é definido como
quem presta servico de natureza urbana ou rural, em cardter eventual, a uma ou mais
empresas, sem relacdo de emprego (art. 11, inc. I, alinea g); e o segurado especial como a
pessoa fisica residente no imével rural ou em aglomerado urbano ou rural préximo a ele que,
individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de
terceiros, na condicao de produtor ou pescador artesanal, explore atividade agropecudria (em
area de até quatro modulos fiscais), extrativista vegetal ou a pesca, bem como os membros do
grupo familiar que comprovadamente exercam tais atividades (art. 11, inc. VII).

O que identifica um segurado como rural, portanto, € a natureza do servigco que ele
presta. Os servigos rurais sdo as atividades diversas bracgais rusticas, relacionadas a lida direta
com a terra, com a plantacdo, com o rebanho e com atividades extrativas ou pesqueiras,
exercidos na forma da lei e desde que ndo utilizados equipamentos sofisticados para esse
trabalho direto, como as modernas colhedeiras, que exigem mao de obra qualificada e
oferecem remuneracdo superior a dos servigos bragais tradicionalmente rurais.

O préprio conceito de servico rural, portanto, estd relacionado a formacdo
histérica do grupo de trabalhadores qualificados como rurais, bem como as tradi¢cdes e ao
modo de cultivar que valoriza a fixacdo do homem no campo e/ou a utiliza¢io intensiva de
mao de obra. Dessa forma, o empregado que presta servi¢os fora do perimetro urbano, mas
em atividades que ndo sdo tradicionalmente rurais, como o administrador, o contador ou a
secretdria de uma empresa rural, por exemplo, exerce atividade de natureza ndo rural para fins

previdencidrios.
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N3ao basta, contudo, que seja analisada a natureza rustica das atividades realizadas
para o enquadramento de um segurado como rural. Um jardineiro ou empregado de uma
floricultura, por exemplo, ndo sao considerados segurados rurais. De outro lado, no caso de
um trabalhador em uma horta localizada no interior de uma cidade, apesar de trabalhar em
local urbano, serd um segurado rural.

H4 profissdes que, de acordo com o direito do trabalho, sdo rurais, mas suscitam
davidas quanto a sua classificacdo previdencidria, como os capatazes, motoristas, tratoristas,
cozinheiras, caseiros etc. Nao se pode olvidar, contudo, que esses empregados, contratados no
ambito da fazenda, na maioria das vezes ndo tinham os seus direitos trabalhistas basicos
assegurados, como o registro em carteira. Era comum, por exemplo, a realizacdo de trabalhos
domésticos na sede da fazenda pela esposa do retireiro ou vaqueiro. Entretanto, somente este
era registrado.

E de suma importincia classificar corretamente os trabalhadores rurais, a fim de
dar a eles o devido tratamento, de acordo com as especificidades das normas previdencidrias
que dispdem de forma distinta sobre os produtores rurais em regime de economia familiar, os
empregados rurais com e sem carteira assinada, os trabalhadores eventuais, os avulsos e ainda
os produtores rurais contribuintes individuais.

Além da distincao feita pela legislagdo previdencidria (Lei n. 8.213/1991 e Dec. n.
3.048/ 1999),93 também a doutrina classifica os trabalhadores rurais em diferentes categorias.
Marcus Orione Gongalves Correia classifica os segurados rurais em duas espécies: a) o
segurado empregado; e b) o segurado especial. Quanto ao eventual (boia-fria), o autor citado
menciona a existéncia de jurisprudéncia do STJ que o qualifica como segurado especial.94
Jane Lucia Wilhelm Berwanger classifica os segurados rurais em empregadores e
trabalhadores e subdivide estes ultimos em trés categorias: empregados, contribuintes

. .. . . . 95 A s .. ~ . ~ .
individuais e segurados especiais.” A relevancia dessa distingdo fica clara em razdo da ma

9 BRASIL. Decreto n. 3.048, de 6 de maio de 1999. Aprova o regulamento da previdéncia social, e dé outras
providéncias. Diario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, DF, 7 maio 1999a. p. 50. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3048.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013.

% CORREIA, Marcus Orione Gongalves. Previdéncia do trabalhador rural: aspectos gerais de beneficios e
custeio sob a perspectiva da dignidade da pessoa humana. In: MARTINEZ, Wladimir Novaes. (Coord.).
Temas atuais de direito do trabalho e do direito previdenciario rural: homenagem a Antenor Pelegrino.
Sao Paulo: LTr, 2006. p. 100.

% BERWANGER, Jane Lucia Wilhelm. Previdéncia rural: inclusio social. 2. ed. Curitiba: Jurud, 2010. p- 85.
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compreensdo do tema pela sociedade e também pela jurisprudéncia pétria, inclusive nos

) . 96
tribunais.

2.3.1 Empregado rural (assalariados permanentes e tempordrios).

O conceito de empregado rural, no direito do trabalho, € mais abrangente que no
previdencidrio. Para Amauri Mascaro Nascimento, o trabalhador empregado corresponde a
pessoa fisica “[...] que presta servicos em propriedade rural, continuadamente e mediante
subordinagdo. Assim, serd considerado como tal o que cultiva a terra, que cuida do gado, e o
pessoal necessario a administracdo da empresa ou atividade rural.””’

Na legislacdo previdencidria, anteriormente a Lei n. 8.213/1991, os empregados
rurais, ressalvados os da agroindustria canavieira, correspondiam aos trabalhadores
assalariados permanentes (residentes e nao residentes), os quais, na pratica, passaram a ter
acesso aos beneficios previdencidrios a partir do més de janeiro de 1972 (Dec. n.
69.919/1972, art. 32). Trata-se de um grande nimero de trabalhadores livres existente desde o
fim da escravidao que passou por sistemas de trabalho como o colonato e o trabalho volante.
As mulheres empregadas rurais, consideradas dependentes de seus maridos, obtiveram a
inclusdo previdencidria apenas a partir da Constituicdo de 1988 e, com a regulamentacao
promovida pela Lei n. 8.213/1991, passaram a ter acesso aos beneficios em igualdade com os
homens.

Os trabalhadores empregados eram beneficidrios do Prorural (Dec. n.
69.919/1972, art. 2°, inc. I, alinea a), comprovando essa condi¢do mediante a apresentacao da
carteira de trabalho ou documento fornecido por sindicato (Dec. n. 69.919/1972, art. 5°, § 1°).

Apo6s a unificagdo dos regimes previdencidrios urbano e rural promovida pela
Constitui¢do de 1988, é segurado obrigatério da Previdéncia Social o trabalhador empregado,

urbano ou rural, em condi¢do de igualdade (Lei n. 8.213/1991, art. 11, inc. I):

% Elisabete Maniglia explica a origem discriminatéria da falta de distin¢do entre as diferentes espécies de
trabalhadores rurais: “[...] pode-se concluir que, além de receber vocabulos jocosos, o trabalhador do campo
ndo se diferenciava em categorias juridico-sociais pré-determinadas, como empregados, arrendatdrios,
parceiros, pedes, pequenos proprietdrios; todos passaram a ser qualificados como trabalhadores rurais.”
(MANIGLIA, Elisabete. O trabalho rural sob a ética do direito agrario: uma op¢do ao desemprego no
Brasil. Franca: Ed. Unesp, 2002b. p. 42).

97 NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Contrato rural. In: MARTINEZ, Wladimir Novaes. (Coord.). Temas atuais de
direito do trabalho direito previdencidrio rural: homenagem a Antenor Pelegrino. Sdo Paulo: LTr, 2006. p. 29.
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a) aquele que presta servico de natureza urbana ou rural a empresa, em
cardter nao eventual, sob sua subordinac¢do e mediante remuneracao,
inclusive como diretor empregado; [...].

Cumpre esclarecer que, no direito previdencidrio, ndo hd diferenca entre
empregados permanentes e temporarios. Todos sdo segurados da Previdéncia subordinados a
disciplina do art. 11, inc. I, da Lei n. 8.213/1991. Nao obstante, é possivel subdividir os
segurados empregados em assalariados permanentes ou tempordrios. A distingdo tem
relevancia para possibilitar a correta classificagio dos trabalhadores que recebem
remuneracdo em periodos inferiores a um més de trabalho. Esses lavradores, que
normalmente sdo remunerados por tarefa ou por dia e recebem o pagamento ao final de uma
semana de trabalho, sdo conhecidos como diaristas, jornaleiros, volantes, boias-frias, safristas
etc.

Os empregados permanentes sao tradicionalmente aqueles trabalhadores que
possuem habilidades especificas em determinadas atividades, como os motoristas, tratoristas,
administradores e retireiros. Como se trata de m@o de obra mais escassa, os fazendeiros os
contratam de acordo com as leis trabalhistas, garantindo-lhes o acesso aos direitos
previdencidrios.

Quanto aos assalariados temporadrios, ja havia previsao na Lei n. 5.889/1973 para
a contratacdo do safrista, que realizava suas atividades principalmente nas épocas de colheita,
trabalhando geralmente pelo periodo aproximado de 90 dias.”® Essa possibilidade tornou-se
ainda mais explicita com a introduc¢do, na mencionada lei, do art. 14-A, por for¢a da Lei n.
11.718/2008, que previu que o produtor rural pessoa fisica pode realizar a contratacdo de
trabalhadores por pequeno prazo para o exercicio de atividades rurais de natureza tempordria,
considerando como tal o periodo ndo superior a dois meses dentro de um ano. Ultrapassado
esse periodo, o contrato se torna por prazo indeterminado. Entretanto, a fixa¢do de prazo deve
ser vista com reservas, pois a necessidade de trabalhadores tempordrios varia conforme o
produto cultivado, a extensdo da darea plantada, o grau de mecanizagdo e a propria
disponibilidade da mao de obra.

Como destacado neste trabalho, o boia-fria € o trabalhador rural que mais enfrenta
dificuldades para concretizar seus direitos previdencidrios, porquanto, embora seja um

trabalhador empregado tempordrio, seus direitos trabalhistas ordinariamente ndo sao

% 0 prazo de contratacio varia conforme a regido, a atividade e as necessidades do empreendimento. O tempo
médio anual de trabalho do boia-fria de 90 dias é apontado por Maria Concei¢do D’Incao e Mello (MELLO,
Maria Conceic¢éio D’Incao e. O béia-fria: acumulacdo e miséria. 5. ed. Petrdpolis: Vozes, 1977. p. 92).
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cumpridos. Além disso, a regulamentacdo previdenciaria o considera um trabalhador eventual,
como serd visto abaixo.

A Lei n. 8.213/1991 trata dos segurados empregados urbanos e rurais no mesmo
dispositivo (art. 11, inc. I). Entretanto, importa, para fins previdencidrios, a natureza e espécie
dos servigos realizados. A legislacdo previdencidria classifica trabalhadores como o capataz, o
tratorista, a cozinheira € o motorista rurais como segurados nao rurais. A argumentacdo do
INSS € no sentido de que o administrador da fazenda (capataz) € um preposto do empregador,
exercendo fungdes de gerenciamento. Quanto ao tratorista, ha lei prépria que o equipara aos
demais motoristas (Lei n. 1.824/ 1953).99

Jane Lucia Wilhelm Berwanger anota que, em 2005, a Federacdao dos
Trabalhadores na Agricultura no Rio Grande do Sul ajuizou ac¢@o civil publica na qual pediu o
enquadramento dos que exercem essas atividades como empregados rurais.'° O pedido foi
julgado procedente com relagdo ao tratorista e ao capataz. O Tribunal Regional Federal da 4*

Regido, entretanto, extinguiu o processo, sem resolucio de mérito, esclarecendo que

A comprovacdo do exercicio da atividade urbana ou rural é questdo de
valoracdo da prova material produzida pelo interessado, ndo decorrendo de
prévia definicdo ou categorizacdo legal. Via de conseqiiéncia, diante da
valoragcdo da prova quanto ao exercicio da atividade desenvolvida, pode-se

. . 101
ter trabalho rural na cidade, bem como trabalho urbano no meio rural.

Dessa forma, tanto em relag@o ao tratorista quanto ao capataz ou outras profissoes,
impde-se a necessidade de que seu enquadramento seja analisado caso a caso. O simples
registro dessas atividades em carteira € insuficiente para demonstrar se os servigos prestados sao
de natureza bracal rdstica ou se ha utilizacdo de equipamentos modernos pelo tratorista ou se o
capataz atua como um verdadeiro administrador de pessoal ou da empresa. Apenas a titulo de
exemplo, hd vdrios trabalhadores em aeroportos que dirigem tratores, transportando carga,

malas e combustiveis, expostos as intempéries, mas nem por isso podem ser considerados

9 Art. 1° “Sdo considerados segurados obrigatérios do Instituto de aposentadoria e Pensdes dos Empregados
em Transportes e Cargas, quer sejam empregados, trabalhadores avulsos ou autdnomos, os tratoristas
condutores profissionais de veiculos motorizados utilizados em servigos urbanos, rurais e de estradas.”
(BRASIL. Lei n. 1.824, de 17 de marco de 1953. Torna segurados obrigatérios do Instituto de Aposentadoria e
Pensdes dos empregados em Transporte e Cargas os tratorista e condutores de mdiquinas motorizadas,
utilizadas em servigos de estradas, de aterro e desaterro, em zona urbana ou rural. Diario Oficial da Unido,
Poder Executivo, Rio de Janeiro, 20 mar. 1953. Disponivel em:
<http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/42/1953/1824 . htm>. Acesso em: 10 jun. 2013).

100 BERWANGER, Jane Lucia Wilhelm. Previdéncia rural: inclusdo social. 2. ed. Curitiba: Juru4, 2010. p- 88.

101 TRF4, ACP n. 2005.71.00.044110-9, Rel. Jodo Pedro Gebran Neto, 5*° T. (TRIBUNAL REGIONAL
FEDERAL DA 4* REGIAO. Consulta processual. Disponivel em: <http://www2.trf4.jus.br/trf4/>. Acesso
em: 25 jul. 2013).
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trabalhadores rurais. Esse exemplo deixa clara a impropriedade de uma classificacdo por
profissdo e nao de acordo com a natureza das atividades efetivamente realizadas.

Para o INSS, conforme o art. 31 da Instru¢do Normativa (IN) n. 45/2010, serd
considerado como filiado ao regime urbano como empregado ou contribuinte individual o

segurado enquadrado, dentre outras, nas seguintes categorias:

I - carpinteiro, pintor, datilégrafo, cozinheiro, doméstico e toda atividade que
ndo se caracteriza como rural;

IT - motorista, com habilitagdo profissional, e tratorista;

I - empregado do setor agririo especifico de empresas industriais ou
comerciais, assim entendido o trabalhador que presta servigcos ao setor
agricola ou pecudrio, desde que tal setor se destine, conforme o caso, a
producdo de matéria-prima utilizada pelas empresas agroindustriais ou a
producdo de bens que constituissem objeto de comércio por parte das
agrocomerciais, que, pelo menos, desde 25 de maio de 1971, vigéncia da Lei
Complementar n. 11, de 25 de maio de 1971, vinha sofrendo desconto de
contribuicdes para o ex-Instituto Nacional de Previdéncia Social - INPS,
ainda que a empresa nio as tenha recolhido;

IV - empregado de empresa agroindustrial ou agrocomercial que presta
servigo, indistintamente, ao setor agrario e ao setor industrial ou comercial;

V - motosserrista;
VI - veterindrio, administrador e todo empregado de nivel universitério;
VII - empregado que presta servigco em loja ou escritério; e

VIII - administrador de fazenda, exceto se demonstrado que as anotagcdes
profissionais ndo correspondem as atividades efetivamente exercidas.

Pardgrafo dnico. A caracterizacdo do trabalho como urbano ou rural, para
fins previdencidrios, depende da natureza das atividades efetivamente
prestadas pelo empregado ou contribuinte individual e ndo do meio em
que se inserem, cujo rol de profissdes estabelecido no caput do presente

. . e o102
artigo afigura-se meramente exemplificativo.

Como se verifica da leitura do pardgrafo unico, acima citado, o que define a
caracterizacdo de um segurado como urbano ou rural para fins previdencidrios depende da
natureza das atividades efetivamente realizadas pelo trabalhador e ndo do ambiente de
trabalho ou da natureza do estabelecimento. Entretanto, deixar de considerar determinadas
atividades que ndo exigem maior instru¢do (cozinheira, doméstica, tratorista, caseiro,
motosserrista etc.) como rurais, para fins de admissdo de meios de prova em processo

previdencidrio administrativo ou judicial, € uma forma de manter a exclusdo desses

102 INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL. Instrugio normativa INSS/Pres n. 45, de 6 de agosto de
2010. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 3 ago. 2010. Sec¢do 1. p. 11606. Disponivel em:
<http://www3.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/inss-pres/2010/45_1.htm>. Acesso em: 10 jun. 2013. (grifo
Nnosso).
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trabalhadores. Alids, a propria LC n. 11/71 excluia apenas os empregados de nivel
universitario das empresas rurais € os que exerciam suas atividades nos escritérios e lojas
dessas empregadoras. Assim, dependendo das condigdes em que tais atividades forem
desenvolvidas em empreendimentos rurais, por exemplo, se de modo rudimentar e sem o
reconhecimento dos direitos trabalhistas, elas deverdo ser consideradas, inclusive para fins
previdencidrios, como atividades de natureza rural, a fim de que essa etapa do histérico
laboral desses trabalhadores ndo seja simplesmente desconsiderada, como se nao houvesse
existido. De outro lado, no caso de haver o devido registro em Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social (CTPS) e a garantia de outros direitos bdsicos como a limitacdo da
jornada, a higiene e a seguranga do trabalho, deverdo ser consideradas, exclusivamente para
fins previdencidrios, como atividades nio rurais.

A maior dificuldade dos empregados rurais € comprovar o exercicio da atividade
rural no processo previdencidrio administrativo ou judicial. A maioria das vezes, 0s
empregados rurais ndo possuem sequer o vinculo registrado na carteira profissional. Ainda
mais dificil € encontrar outros documentos como registro de empregado, recibos de saldrio
etc. Uma grande parte desses trabalhadores, ainda hoje, ndo possui sequer acesso a diretos
trabalhistas bésicos, chegando a ser submetidos as vezes a um regime de trabalho préximo ao

da escravidao.

2.3.1.1 Classificag@o do boia-fria

O principal obstaculo a efetivagdo dos direitos sociais no ambito previdenciario
diz respeito a negativa de reconhecimento dos empregados assalariados temporarios como
segurados da Previdéncia. Conforme mencionado no item 2.1 supra, referente as
transformagdes sociais que influenciaram a formacdo dos trabalhadores rurais no Brasil, o
trabalhador rural assalariado temporario sofreu e sofre muita discriminagdo por parte da
legislagdo trabalhista e previdencidria.

A Lei n. 5.889/1973 ja trazia a previsdo do contrato de safra, ao final do qual o
safrista teria direito, a titulo de indenizacido do tempo de servico, a importancia
correspondente a um doze avos do salario mensal, por més de servico ou fragdo superior a
quatorze dias (art. 14).

A Lei n. 11.718/2008 incluiu naquele diploma o artigo 14-A, que trouxe a

possibilidade de o produtor rural pessoa fisica contratar trabalhador rural por pequeno prazo

para o exercicio de atividades de natureza tempordria. Essa contratacdo poderd ser por até dois
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meses dentro do periodo de um ano (§ 1°). O trabalhador rural contratado por pequeno prazo
contribui com a aliquota de 8% sobre seu saldrio-de-contribuicdo (§ 5°). O recolhimento fica a
cargo do empregador (§ 7°).

No caso de contratos temporarios de safra e por pequeno prazo, quando ha o
registro em carteira, ndo surgem maiores didvidas com relacdo ao enquadramento do
trabalhador como segurado empregado. O problema diz respeito ao reconhecimento dos
trabalhadores volantes (também denominados boias-frias, paus-de-arara, diaristas etc.)lo3
como empregados temporarios.

Quanto a classificagdo para fins previdencidrios, € possivel encontrar

interpretacOes as mais diversas, dentre elas o entendimento segundo o qual esse trabalhador é

um segurado especial. Os julgados abaixo exemplificam esse posicionamento:

O que caracteriza a condi¢do de trabalhador(a) rural, segurado especial, é o
efetivo exercicio de lavrador(a), independentemente do local onde o

. e o ., 104
trabalhador volante, safrista ou boia-fria resida.

Os ruricolas diaristas, conforme ja pacificou a jurisprudéncia, sdo
considerados segurados especiais, ndo sendo admissivel exclui-los das

normas previdencidrias.

A trabalhadora rural diarista, volante ou “bédia-fria” é segurada especial, pela
natureza da atividade “assemelhada” (art. 11, inc. VII, da Lei Federal n.

. . . . . . 106
8213/91) a exercida pelo produtor, parceiro, meeiro ou arrendatario rurais.

Os trabalhadores rurais denominados bdias-frias sdo enquadrados na
. . Cia . 107
categoria dos segurados especiais da Previdéncia.

Uma segunda classificacdo aponta o boia-fria como uma espécie de trabalhador
eventual. Essa posicdo, defendida pelo INSS (com fundamento na Lei 5.889/1973, art. 2°, Lei
n. 8.213/1991, art. 11, inc. V, alinea g; Decreto n. 3.048/1999, art. 9°, inc. V, alinea j; e IN n.

193 Octavio Ianni arrola as seguintes denominagdes: “[...] bdia-fria, volante, pau-de-arara, pedo, corumba, clandestino,
tempordrio, avulso, eventual, provisério, diarista, tarefeiro, safrista, continuo, camarada, birolo, baiano, nortista.”
(TANNI, Octavio. Origens agrarias do Estado brasileiro. Sao Paulo: Brasiliense, 1984. p. 136).

104 TRF1, AC 200501990343160, Rel. Juiza Federal Monica Neves Aguiar da Silva (Conv.), Segunda Turma, DJ
1 fev. 2007. p. 69. (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL. Jurisprudéncia unificada. Disponivel em:
<http://www.jf jus.br/juris/unificada/>. Acesso em: 5 ago. 2013).

105 TRF3, AC 200203990244216, Rel. Des. Fed. Leide Polo, Sétima Turma, DJF3 CJ1 1 jul. 2009. p. 171.
(Ibid.).

196 TRF3, AC 199961120024338, Rel. Des. Fed. Fabio Prieto, Quinta Turma, DJU 19 nov. 2002. p. 306. (Ibid.).

107 TRF4, AC 200504010181992, Rel. Des. Fed. Celso Kipper, Quinta Turma, DJ 5 jul. 2006. p. 758. (Ibid.).
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. 08 . .p . - o
45/2010, art. 6°, inc. XXI)1 atribui a esses trabalhadores a condicdo de contribuintes
individuais, remetendo para eles a obrigacdo de recolher as contribui¢des previdencidrias e
comprovar esses recolhimentos. Nesse sentido, é o entendimento demonstrado na publicacao

Guia do Trabalhador Rural:

Quem € o contribuinte individual?

E o trabalhador que presta servico a uma ou mais empresas Oou pessoas
fisicas sem vinculo empregaticio, exercendo atividades rurais, sendo ele:
safrista, volante, eventual, tempordrio ou “bdia-fria”’, comprovando esta

situacdo por meio da inscricdo na Previdéncia Social e apresentando as

. . , 109
contribuicdes relativas ao periodo trabalhado.

Veja-se que ao volante, eventual, temporario ou boia-fria é negado o vinculo de
emprego mesmo se prestar servigo exclusivamente para um empregador. A consequéncia é
atribuir a esse segurado a obrigacio de efetuar recolhimentos como contribuinte individual. E
a md compreensao da Constitui¢ao e da legislacdo partir dos proprios agentes incumbidos da
execucdo das politicas previdencidrias. Ainda mais grave € o fato de a mencionada
publicacdo, além de outros folhetos informativos semelhantes, ser dirigida a clientela da
Previdéncia Social, ou seja, aos cidaddos segurados. E possivel ver em tais folhetos um
enorme descaso em relagdo aos direitos dos trabalhadores rurais. Quando tais direitos
fundamentais nio sdo simplesmente omitidos, como se ndo existissem, sdo apresentados ao
pubico de forma vaga ou deturpada, impedindo ainda mais o acesso a eles.

Nao obstante, o que caracteriza o trabalhador como eventual, inclusive no ambito
trabalhista, € a inexisténcia de relacdo de emprego. No direito do trabalho, eventual é aquele
trabalhador que presta servicos sem continuidade, em geral a vdarios empregadores, em

periodos curtos de tempo (CLT, art. 3°, a contrario sensu).

108 «Art. 6° E segurado na categoria de contribuinte individual, conforme o inciso V do art. 9° do RPS:
[...]
XXI - quem presta servico de natureza urbana ou rural, em cardter eventual a uma ou mais empresas,
fazendas, sitios, chdcaras ou a um contribuinte individual, em um mesmo periodo ou em periodos diferentes,
sem relacdo de emprego; [...].”

109 MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL. Guia do trabalhador rural: saiba como utilizar o seu seguro
social. 2. ed. Brasilia, DF, 2007. p. 10.
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z

H4 também uma corrente que defende que o boia-fria é uma espécie de
empregado rural.'"® Para se entender o porqué dessa classificacdo, a qual é a adotada nesta
pesquisa, € preciso fazer uma andlise histéria e social sobre o trabalho do boia-fria.

Ha especificidades a serem consideradas em relacio ao modo como esse
trabalhador surgiu nas diversas regides do Brasil. Existem, entretanto, explicagdes gerais para
a constituicao do boia-fria, desde a desagregacao das relagdes de producao vigentes no regime
de colonato até a publicacdo da legislacdo trabalhista rural. As diversas explicagdes
reconhecem, como trago comum, que o esse trabalhador constitui um setor do proletariado
rural relacionado ao desenvolvimento da agricultura capitalista.111

Inicialmente, o trabalho rural no Brasil era feito pelos escravos. A partir de
meados do século XIX, passou a ser realizado por trabalhadores livres residentes nas coldnias
das fazendas ou em aglomerados préximos. Ao lado da grande lavoura de exportagdo,
arrendatdrios, parceiros, posseiros, € pequenos agricultores familiares desenvolveram, a
principio, uma atividade de desbravamento e derrubada de arvores, seguida da formagao de
pastagens ou do plantio de cana-de-acucar, café, algodao, milho, arroz, feijao, soja etc.

O regime de trabalho predominante passou a ser o colonato, caracterizado pela
realizacdo das tarefas pelo trabalhador, com a ajuda de seus familiares, todos residentes no
interior da propriedade. A remuneracdo era paga somente ao chefe da familia, que podia
cultivar uma pequena parte da terra com géneros para o autoconsumo.

A partir de meados do século XX, entretanto, na fase industrial do capitalismo
agrério, o boia-fria, trabalhador volante, passou a ser largamente utilizado em razdo de fatores
como o €xodo rural, a mecanizacao no campo e o reconhecimento dos direitos trabalhistas. Os
trabalhadores iam da periferia urbana para a lavoura em cima de caminhdes, sem condicdes
minimas de seguranca (dai o nome paus-de-arara). Saiam de madrugada e levavam consigo
sua refei¢do (rango ou boia), que, por ser ingerida fria, os levou a serem conhecidos, dentre

outras denominacdes, como boias-frias.

110 Nesse sentido, veja-se o seguinte julgado: “E inadequado classificar-se o ‘béia-fria’ como prestador de
servicos eventuais e, assim, inclui-lo entre os contribuintes individuais, uma vez que, sabidamente, seu
trabalho insere-se nas atividades-fins da empresa agricola. A instituicdo do ‘bdia-fria’ nada mais é que um
arranjo para burlar os direitos trabalhistas e previdencidrios das massas de trabalhadores rurais, e seu
surgimento coincide, significativamente, com a implantacio do ‘Estatuto do Trabalhador Rural’.” (TRF4, AC
200004011365584, Rel. Alexandre Rossato da Silva Avila, 5* T., DJ 28 maio 2003. CONSELHO DA
JUSTICA FEDERAL. Jurisprudéncia unificada. Disponivel em: <http://www.jf.jus.br/juris/unificada/>.
Acesso em: 5 ago. 2013).

I JANNI, Octavio. Origens agririas do Estado brasileiro. Sio Paulo: Brasiliense, 1984. p. 133-134.
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O boia-fria possui trabalho de forma intermitente e, por isso, coloca-se disponivel
para qualquer tipo de trabalho. Essa situacao acarreta a ele instabilidade econdmica e o prende

_— D 112 < .
a condicdes miserdveis de vida. ~ Conforme anota Roberto José Moreira:

[...] a sazonalidade do emprego revolucionou as condi¢cdes do mercado de
trabalho rural, integrando-o ao mercado de base urbana e expulsando das
propriedades grandes levas de trabalhadores ja desnecessdrios, expropriados,
que passam a formar contingentes respeitdveis de trabalhadores volantes. A
pequena produgdo intercalada ou consorciada foi inviabilizada pela
mecanizacdo e pela plena ocupacdo das propriedades com culturas
comerciais, acelerando a expropriagdo dos trabalhadores e fazendo avancar a

mercantilizacdo da forga de trabalho.'

Na agroindustria canavieira, o boia-fria € assim descrito por Octavio lanni:

O béia-fria é provavelmente o trabalhador mais caracteristico das relagdes de
producdo imperantes na agroindustria acucareira. Ele tem sido chamado
béia-fria, pau-de-arara, volante, trabalhador temporario, diarista ou outras
denominagdes. Ao lado do usineiro e do IAA, simboliza o cariter das
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relacdes de producdo imperantes na agroindustria [canavieira].

Os trabalhadores qualificados como boias-frias sd