INSTITUICOES DE PREVIDENCIA SOCIAL
LEOPOLDO BRAGA

1 — Entre os destinatirios da imunidade tributaria outor-
gada na alinea ¢ do inciso III ao art. 20 da Constituicdo do Bra-
sil figuram as “instituigbes de educacdo ou de assisténcia social”.

Mas, — indaga-se — que é “assisténcia social”? Que se deve
entender, na tecnologia juridica, por “instituicdo de assisténcia
social”?

O conceito cientifico de assisténcie social, no dizer do Prof.
GILBERTO DE MACEDQ, “refere-se & ajuda integral e por todos os
‘meiog adequados a todos os que necesgitam; é um dever da vida
em sociedade, de todos os cidaddos e do Estado” (“A educacdo in-
tegral de menores sob a assisténcia social”’, no Boletim del Fasti-
tuto Internacional Americano de Proteccion a la Infancic, Mon-
tevidéo, 1953, dezembro, tomo XXVII, n.? 4, pig. 404).

Seu conceito juridico pode ser razoavelmente ajustado ao
supratranscrito. , Trata-se de uma “funcdo sociel” no cumpri-
‘mento da qual, como explica THEMISTOCLES CAVALCANTI, “o Esta-
do tem o dever de amparar moral e materialmente, por meios
diretos ou nio, aquéles que sfo vitimas da fatalidade econdémica
ou de contingéncias sociais ou fisicas” (Tratado de Direito Ad-
mantstrativo, vol. 1.9, pag. 506).

2 — Nenhum texto legal define ou explica o que se deve
exatamente entender por ‘‘instituicio de assisténcia soeial”. Ou-
trossim, os principais comentadores da Constituicio de 1946
— onde se esgtabeleceu originariamente, entre nés, a imunidade tri-
butaria em favor das “instituicdes de educacio e de ussisténcia
social” (art. 31, inciso V, alinea b) — néo se detiveram em mais
aprofundado exame do assunto, e sfo escassos os subsidios que
nos ministraram para uma perfeita e adequada conceituacio juri-
dica das aludidas entidades.

Na Italia, onde é vasta a bibliografia especializada no assun-
‘to, segundo informa GIUSEPPE MoFFA ([l procedimento esecutivo
per la riscossione dell’ entrate patrimoniali degli Enti Pubblici, —
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wvol, IIT da série “Il Diritto Tributario, cordinato de ANTONIO
UckMAR”, Padua, 1931, pag. 21), muitas foram as definicdes pro-
postas & conceituaciio das instituigdes pulblicas de assisténcia e
beneficéncia, mas a melhor delas, a seu ver, foi a da Lei n.® 6.972,
de 17 de julho de 1890, cujo art. 1.° assim dispds:

“Sono istituzioni di assistenza e di beneficenza, soggette alla
presente legge, le opere pie ed ogni altro ente morale che abbia
in tutto o in parte per fine:

a) di prestare assistenza ai poveri, tanto in istato di sanitd,
(quanto di malattia;

b) di procurarne 'educazione, Pistruzione, 'avviamento a
qualche professione, arte o mestiere, od in gqualsiasi altro modo il
‘miglioramento morale ed economieo”,

Nio somenfe em verbéte sob o titulo “Instifuicées de Edu-
caegdo e de Assisténcie Soeial”, inserto no vol. 27 do Repertirio
Emnciclopédico do Direito Brasileiro (ed. Borsoi), pags, 243 a 284,
mas também em livro intitulado — “De coneceito juridico de “ins-
titui¢oes de educacdo ¢ de assisténcia social — doutring e parece-
res” (Rio de Janeiro, 1960), — trabalhos nos quais a matéria foi
amplamente exposta e metodicamente examinada sob og seus mais
importantes aspectos, procuramos fixar, 4 luz dos melhores ele-
mentos doutrinarios, da hermenéutica juridica e do direito e«
parado, o verdadeire significado téenico-juridico, isto é, a justa,
adequada e racional inteligéneia do térmo “instituicdes” (de edu-
eacio ¢ de assisténcia social) empregado pelo legislador consti-
tuinte na referida alinea b do ineiso V ao artige 31 da Cons-
tituicio de 1946, ao nomear as entidades privadas destinatirias do
privilégio da imunidade tributaria.

Tudo quanto nos mencionados trabalhos foi dito, sustentado
€ demonstrado acérca do conceito especifico de “instituicdes” de
assisténcia social tem aqui inteiro cabimento e aplicacio, sem ne-
cessidade de novos desenvolvimentos do assunto.

A
*

5 — Estario, porém, adeguadamente compreendidas na econ-
ceituacdo doutrindria de instituictes de assisténeia social as cha-
madas instituices de previdéneio social?

Impoe-ge, a nosso juizo, a afirmativa, sem embarge da nitida
diferenciaciio que ji se estabeleceu entre os dois tipos de institui-
¢do. Em verdade, sdio espécies do mesmo género, ramificactes do
mesmo fronco, A assisténcic social, alargando sua esfera de acfio,
assumiu formas ou modalidades diversas, uma das guais & por
gem divida, a assisténeia preventive, que hoje se oferece, com
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feicao auténoma e caracteristicas préprias, sob o designativo cor-
rentio de previdéncia social. Tornaram-se comuns, aqui e algures,.
como o 880 ainda agora, aquelas entidades que ¢ insigne LENTINL
classifica de “istituzioni di beneficenza mista”, por isto que, como
explica, “riguardano contemporancamenie la bheneficenza e il
culto, la beneficenza e Uistruzione, la beneficenze e i eredito, la
beneficenza ¢ la previdenza” (ARTURO LENTINI, Commento alla
Legislazione sulle Istituzioni Pubbliche di Assistenza e¢ Benefi-
cenza, 2.% ed., Napoles, 1940, pagina 13). Todavia, com o cons-
tante e progressivo desenvolvimento dos planos de organizacio
assistencial, a reclamar desdobramentos e especializacGes, sob o
império das necessidades, cada vez mais variadas e complexas, e
das novas concepcoes econdmicas e de politica social, a assistén-
ciee social se bifurcou em dois setores principais distintes: a be-
neficéncia piblica e a previdéncia social.

Muito elucidativa 6, a respeito, a explanacic de LIONELLO:
R. LEv:

“Il fiorire e lo svilupparsi della grande industria e della eon-
centrazione industriale, con il conseguente aumento della popola-
zione operaia, con la maggiore pericolosita ed insalubrity del
lavoro, aumentarono notevolmente le possibilith del verifiearsi
di eventi del genere (infortuni, malattie, ete.} che annullano e me-
nomano le capaeita di lavoro e di guadagne dell'individuo. L'azione
della pubblica beneficenza si rilevd senz’ altro insufficiente a fron-
tegpiare tutte queste situazioni; e d’altra parte si avverti la neces-.
sitd di dare all’operaio la sicurezza di non essere esposto con la
sua famiglia al pericolo di vedersi mancare i mezzi di sussistenza”.

“Sorge cosi, distinta dalla beneficenza pubblico, la previden-
za sociale, diretta appunto ad assistere il lavoratore in occasione:
del verificarsi di determinati eventi, connessi o meno con il la-
voro prestato, e basata sovra una organizzazione di mezzi finan--
ziari costituti prevalentemente con 'apporto dei datori di lavoro
e, talvolta, anche dei lavoratori”, — ([séifuzioni di Legislazione
Sociale, 8.2 ed., Mildo, 1952, pags. 128 e 129).

w®
* %

Tem-se, por vézes, pretendido destacar e excluir do coneeito-
téenico-juridico de “instituiciio de assisténcie social” o de “ins-
tituiciio de previdéncia social”.

Assim, por exemplo, em Acdrdio n.® 4,209, de 9 de outubro
de 1958, proferido no Rec. n.° 4,078, o Conselho de Recursos Fiscais:
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da antiga Prefeitura do Distrito Federal, ao declarar e decidir
que “a Caixa de Previdéncia dos Funcionarios do Banco do Bra-
sil néo é instituicio de assisténcia social para gbézo de imunidade
constitucional” — contrariamente a parecer juridico de nossa
autoria, — fé-lo no pressuposto de que ‘“s@o coisas diferentes”
“assisténcia social” e “previdéncia social”, tal como expresso nos
tépicos seguintes do voto de seu relator, undnimemente adotado:

“Nio se trata de instituicdo de assisténcia social, mas de
previdéncia social. Sao coisas diferentes, principalmente quando
se trata de aplicar a imunidade constitucional. A rigor, se ha de
reconhecer até que os dois objetivos se excluem. A previdéncia
social, as palavras estdo a dizer, visa exatamente a impedir que o
homem precise, mais tarde, de recorrer a assisténcia social. Ins-
tituicdo de previdéncia social é a que procura prever as necessi-
dades futuras e atendé-las por meios preventivos. Instituicio de
assisténcia social, de acordo com o sentido que a expresio deve
ter no preceito constitucional, é a que tem por fim assistir aos
necessitados, via de regra aquéles a quem faltou a previdéncia.
“Se essas finalidades, de modo geral e, as vézes, em certos casos,
se confundem, isso ndo pode ser admitido em se tratando de apli-
car dispositivo legal de excecio”.
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“Se a Constituicdo quisesse estender o favor as instituicdes
de previdéncia social, como a pleiteante, certamente o teria feito,
desde que os institutos dessa natureza eram por demais econhe-
cidos ao tempo em que foi promulgada a Lei Magna”.
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“Se no dispositivo s6 se referiu a assisténcia social, é porque
quis excluir da outorga a previdéncia social”. (Didrio Municipal
(P.D. F.) de 15 de fevereiro de 1960, pag. 1.651).

Afigura-se-nos, date wvenig, manifesta a inconsisténcia de
tais argumentos.

Em primeiro lugar, porque o Acérddo, ao invés de orientar-
-se pela interpretacdo teolégica, preferiu adotar como fulero o
chamado argumento o contrario (“inclusione unius fit exclusio
alterius”; — “ubi lex voluit dixit ubi wmoluit tacuit”), que, por
sua notdria falibilidade e pelos perigos que oferece ao intérprete,
tem sofrido, no campo da hermenéutica juridica, grandes e fun-
dadas contestacbes. Veja-se, ao propdsito, a observacdo de
'CASTRO NUNES:

“Mas é sabido que o argumento ¢ contrario & mui-
to falho e vai sendo abandonado na moderna hermenéu-
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tica. A éle se sobrepde a mens legis, a razio de ser
da norma, de alcance muito mais decisivo”.

(De Fazenda Piiblica em Juizo, 1950, pig. 464).

Asgim também CARLOS MAXIMILIANO, depois de salientar que
o argumento o contrario, “muito prestigiose outrora”, é “mal vis-
to, hoje, pela doutrina, e pouco usado pela jurisprudéncia”,
adverte, em concordincia com GIANTURCO:

“Do fato de se mencionar uma hipétese ndo se
deduz a exclusido de todas as outras. Pode-se aduzir
com intuitoc de demonstrar, esclarecer; a titulo: de
erxemplo. Portanto o argumento oferece perigos, é di-
ficil de manejar no terreno vasto do Direito comum.
Ali caberia a paremia oposta: — “positio unius non
est exclusio allerius”; a especificacio de uma hipétese
néo redunde em exclusdo das demuois”,

(Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, 3.2 ed.,' pags.
291 a 292).

Em segundo lugar, porque, no caso, ao invocado principio de
que a norma de direito excepcional € de interprefacio estritissi-
ma, se contrapde o principio, n&o menos exato, de que, em se
tratando de matéria pertinente a montepio e seguro social — aten-
tos o8 préprios fins visados pela voeacfio paternalista do KEs-
tado moderno, — a obscuridade ou omissiio da lei deve ser es-
clarecida ou suprida pela hermenéutica em sentido bewnéfico, isto
6, com inspiracio na regra “benigna amplianda”, como justa-
mente salientou o eminente mestre Prof. SA FILHO, em pégina
magistral que vale a pena reproduzir aqui:

“Em matéria de montepio, dada a sua finalidade econdmica,
posta, muitas vézes, em relévo pelo brilhante e saudoso Dr.
MacHADO NETO, a interpretacio deve ser ampliativa e néo
restritiva.

Az leis de montepio constituem o primérdio de nossa legis-
lacio trabalhista, hoje téo florescente. E no direito social preco-
niza-se, mais ainda que a interpretacio extensiva, a da eqiiidade,
como fonte de direito (BANELLETTI, Le guarentigie delle giustizia
nella pubblica emministrazione, 1937, pag. 16; CASTRO NUNES e
OLIVEIRA VIANNA, apud ESpiNoLA, Tratade de Direito Civil
Brasileiro, 1940, vol, III, pag. 49).

Demais, domina hoje, na interpretacio das leis, a pesquisa
de seu fim social: é a interpretacio teleoldgica, que se impde nas
leis de montepio e tdo bem definem os nossos eximios ESPINOLA
¢ FERRARA:
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“Al posto, prirna eminente dei cosi detti “argomen-
ti di testo”, si & sostituita la ricerca — non sulla inten-
zione subblettlva dei formulatori della norma di legge,
ma sulla effetiva possibile “portata attuale”, intrinse-
ca ed obbiettiva — della volonta di legge. La redazione,
come ecornice del quadro, resta immutata; ma il qua-
dro, come interno contenuto, risulta diverso” (F. FER-
RARA, Moderni problemi del dzmtto 1938, pag. 30},
(Pa,:t'eceres de 1941 — Procuradoria Geral do Fazenda
Piblica, Imprensa Nacional, Rio de Janeiro, 1943,
pag. 285).

Em terceiro lugar, porgue a exclusdo pretendida revela ape-
has o desconheecimento de que no conceito amplo e genérico de
“assisténcia social” estd compreendido o conceito especifico de
“nrevidéncio sociel”, posto que esta dltima &, hoje, universalmen-
te considerada uma forma, uma modalidade — quicd a mais im-
portante! — da assisténcio social: é ela, nada menos do que a
asststéncia social preventiva.

Disge muitec bem PONTES DE MIRANDA ;

“Néo se interpretam leis sem penetrar ne fundo do
pengsamento expresso nas regrag juridicas escritas e
sem se conhecerem og conceitos que se empregam nos
textos”.

Ora, ndo seria licito presumir que o legislador constituinte
bragileiro desconhecegse o moderno eonceito de essisténcia social,
com a amplitude que lhe é peculiar ¢ que t&o bem assinaiada foi
por CINO VITTA:

“Ai bisogni dei poveri si pud provvedere con mezzi
avariati: non solo coll’elemesina o col rieovero, come
in antico, ma anche con altre diverse forme di assis-
tenza, e pud considerarsi essistenzo anche quella che
tende a prevenire lo stato di inopia, inveece di dare il
soceorso quando linopia & sopraggiunta; anzi & mo-
derna tendenza di sostitnire 1'azione preventive alla
repressive in questa materia, tutte le volte che gia
possibile”.

(Diritto Amministrative, 8.2 ed., Turim, 1949, tomo I,
pag. 663).

ALFONso TESAURO, ao discorrer sdbre o bindmio nssiziéncia-
-previdénein, acentua terem o mesmo carater “de ordem publica™
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ag normas que regulam as duas modalidades de proteco estatal,
assim relacionadas e definidas:

“L’assistenza & diretta a proteggere i lavoratori nei
loro rapporti con gli imprenditori, ad assicurarne I'inte-
grita fisica e ad elevarli materialmente e moralmente.
La previdenzea & diretta a garantire i1 lavoratori dai
rischi inerenti all’attivith che essi svolgono ed a met-
terli, eosi, in grado di dare il massimo rendimento, non
preoccupati dalle possibili conseguenze dannose o peri-
colose della loro opera”.

(Nozioni elementari di Diritto Amministretivo italiano
e Legislazione Sociale, Napoles, 1949, pigs. 103-104).

Do mesmo modo que a kigiene, como medicine preventiva,
nao deixa, por isso, de ser um setor, um departamento da medi-
cing gemt nem a pollein preventive deixa de compor, com a
repressiva, o conjunto de um sistema de policie geral, assim tam-
bém a assisténcia social preventive (denominada previdéndia so-
cial), conquanto econstitua, hcx}e um ramo diferenciado da essis-
téncia em sentido estnto nio se torna, por isto, um conceito in-
cabivel no concelto maior de assisténecio social em sentide lato a,
pois, excrescente do quadro das “imstifwicées de assisténcin so-
cial”, a que aludia a alinea b do inciso V ao art, 31 da Constitui-
¢do de 1946 e a que também se reporta a alinea ¢ do ineiso III
ao art. 20 da atual Constituicdo do Brasil.

%
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Essa compreensfo da previdéncia na esfera conceitual da
assisténcin social estd sobejamente reconhecida e proclamada, ou-
trossim, por varies dos mais categorizados juristas patrios e
comentadores de nossos textos constitucionais, Haja vista &
observacio de THEMISTOCLES CAVALCANTI de que “um dos pontos
fundamentais da assisténcia social é a organizacio de instifui-
ches de seguro e previdéncio social” (Tratudo de Diretto Admi-
nistrativo, vol. 1, pag, 258).

Por sua vez, CARLOS MAXIMILIANO, em seu comentirio ao
texto do art. 31, incizo V, alinea &), da Constituicio de 1948,
aszim disse:

‘lCompreendem-se na vegalia as Santas Casas de
Misericordia, Caivas de Aposentadoria e Pensdes, so-
ciedades de beneficéneia ou de auxilios miatuos; bem
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como as propagadoras ou cultoras de ciéneiasg, letras e
artes e coletividades congéneres”.

(Comentdrios 4 Constituicdo Brasileira, 5.2 ed., 1954,
vol. I, pag. 387).

Assim também, PONTES DE MIRANDA arrolou e indicou entre
as “entidades imunes de impostos”... “ag caizas de pensdes
egtabelecidas pela legislacio social” (Gomeﬂtmmas ¢ Constifrui-
¢do de 1946, 3.2 ed., 1960, tomo II, pig. 281).

#*
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A assisténeia social — como se percebe — tem duas acep-
«fes: uma emple, abrangendo tédas as formas ou modalidades de
amparo, socorro e protecio ao individuo, a que alguns autores
preferem denominar assisténcio publ%m, ou assisténcia genérice;
e uma estrita, que se distingue da benefieéncia e da previdéncia.

SANDULLI, por exemplo, contemplando, entre as formas de
assisténein (em sentido lato), aquela a que chama de “assistenza
economice generica”, ensina gue a mesma, por sua vez, se mani-
Testa sob trés formas: — “la beneficepzw; lo assistenza, e lo pre-
videnza”. K explica: =

“Nella prima di tali forme predomina ... lintento della li-
‘beralita”,

“Ne]la forma dell’asqzsfenwa in senso st’rei:w invece, non
predomina Iintento caritativo: ’assistenza non ha altro fine che
il benessere delle categorie meno agiate”.

"A dliferenza che pﬂr Ia Z;enefwmza @ per l’czsswfema; in senso
stretto, il fenomeno della previdenze sociale & caratierizzato dal
fatto che gli stessi aventi diritto all’assistenza — o altri per
loro — partecipano a costituire i fondi col quali si dovrd poi
provvedere in caso di necessitd alla loro assistenza”., (Arpo M.
SANDULLYL, Manuale di Diritlo Amministrative, Néapoles, 1952,
pags. 366, 367 e 369).

GUIMARAES MENEGALE esposa a mesma classificacio tri-
partida: — “beneficéncia, assisténcia, previdéncia” (J. GUIMA-
RAES MENEGALE, Direito Administrative e Ciéncie de Adminis-
tragdo, 2. ed., Rio, 1950, vol. 3.9, pag. 185).

FOIGNET estuda em capitulos separados e como matérias dis-
tintas as instituicdes de previdéncia e as instituicdes de assistén-
cie (RENE EOIGNET, Manuel élémentaire de Droit Administratif,
Paris, 1909, pags. 312 e 320). ROLLAND, assinalando embora as
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relaches existentes entre umas e outras, chserva que “il ne faut
pas confondre avee les loig d’assistance les lois de prévoyance so-
ciale” (LOUIs ROLLAND, Préecis de Droit Administretif, Paris,
1947, pag, 584).

i)

QVIEDO, em capitulo intitulado “Le Beneficeneis”, adota a
divisio bipartida de essisténcia, em — preventive e repressive:
a primeira, exercida através das fnstifwicdes de direito social e a
sepunda através das chamadas instifuicdes bendficas (CARLOS
GARCIA OVIEDC, Derecho Administrative, Madrid, 1951, pag. 775).

SIGNORELLI observa que a heneficénein, como forma de as-
sisténcie soclal, tanto pode ter por objeto uma necessidads atual,
guanto uma necessidade eventual, tratande-ze, pois, numa & nou-
tra hipétese, respectivamente, de beneficénein reparative e béne-
fieéneia preventiva:

“(Oecorre, altresi, distinguere tra prestazioni aventi per
oggetto un bisogno eituale, ovvers un hisogno eveutug-
le; guindi, heneficenza riparative e benefizenza preven-
tiwe. Appartengono al prime genere i soccorsi elemosi-
nieri, il ricovero degli infermi e degli aceatfoni, ece; al
geeondo, invece, tutti i fini pit propriamente di assis-
tenza, inspirati al criterio di difesa e migiioramento
della collettivita, quali quelli di educazione, avviamen-
to al lavoro, arte o mestiere, credifo, risparmio, pre-
widenza, mutue soceorso, ece.”

(Lurar SIGNORELLI, “Opere Pie”, verbéte, no Nuowvo
Digesto Italiano, a cargoe de MARIANG D'AMELID com
a colaboracdo de ANTONIO AzARs, Turim, 1939, vol, TX,
pag. 117},

Na Alemanha, do mesmo modo, a previdéncie social se con-
gidera importante modalidade da assisténcin social, e na catego-
ria dos estabelecimentos ou instituicdes de fing piblicos, ali deno-~
minados “Austelfen”, se incluem numerosas instituicGes perten~
centes 20 moderno Direite de seguros dos trabalhadoves (segu-
ros ¢breires),

Veja-se, ao propasito, o regisio de FUEINER, através de seu
tradutor espanhol:

“El sepuro obrero oficial es un acto de assistencin del
Egtado en favor de los ciudadanos”

(I'rITz FLEINER, Instituciones de Derecho Administre-
tivo, trad, da 8.,* edigfo alema, por SABINO A GENDIN,
Barecelona, 1933, pag. 261).



el s

No Chile, a Direccién Superior de los Servicios de Benefi-
cencia y Asistencia Social, regulada pela Lei n.° 5.515, de 30 de
abril de 1932, é dirigida por uma Junta Central da qual faz parte
obrigatoriamente, um representante do “Seguro Gbrere”. (GUIL-
LERMO VARAS C., Derecho Administrativo, 2.* ed., Santiago,
1948, pag. 477).

*
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Alias, ja4 hoje, no préprio conceito de previdéncia soeicl se
sub-distinguem, como ramos, ou categorias, em ordem decrescente
de amplitude, os conceitos de seguranca, seguridade e seguro so-
cial, com acepcdes especificas e caracteristicas préprias, como
justamente observa ALIM PEDRO:

“Ao objetivo désse conjunto de medidas, que constitui uma
parte do vasto programa de Seguranca Social, & que reservaremos
a denominacio de Seguridade Social”.

“... dentro da Seguridade Social, o campo especifico dos Se-
guros Sociais. Podemos, pois, notar que dentro do coneeito de Se-
guridade Social hd medidas cujo objetivo consiste na preservacio
dos bens atuais e outras destinadas & proteciio dos bens futuros.
Destas tltimas é que prapriamente se encarrega o Seguro Soeial”
— (O Seguro Social — A Indistria Bresileira — O Instituto dos
Industridrios, — Relatério-estudo, — Rio, 1950, pig. 5).

£
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4 — O Professor ALIOMAR BALEEIR0 assim conceitua e de-
fine as instituicdes (de educaclio e de assisténeia social) a que
se quis referir o legislador constituinte na elaboracdo do j4 citado
dispositivo constitucional:

“Egtas sdo pessoas de direito privado, que colaberam com os
Podéres Publicog, assumindo tarefas que, embora também da com-
peténcia do Estade, podem ser atividades profissionais particyla-
res. 8o instifuigoes, porque alheias ao intento de luero individual
dos seus promotores e aszociados.,.”

“A Constituicdo quer imunes instituicdes desinteressadas e
nascidas do espirite de cooperaciio com os Podéres Prblicos, em
suas atividades especificas”. — (Limitacdes Constitucionais ao
Poder de Tributar, Rio, 1951, pags. 116 ¢ 118).

OWEN G. USINGER, a0 enumerar e estudar os fins do Estado,

em capitulo sob a epigrafe “El fin de asistencia social’, diz gue
esta “también encara la previsidn social, la tutela del débil, la.
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proteccién del anciano y al invalido y la lucha contra el paupe-
rismo”; e acrescenta que “este fin comprende vitales pro-
blemas sociales del Estado”. (Fines del Fstado, Rosario, 1953,
pags. 531-382).
S
5 £

5 — Para salientar a importdncia do éngulo de atividades
a que se consagra @éste estudo, bastaria considerar-se que o pro-
blema da seguranca social ge deslocou do plano nacional, ou do
direito interno dasg nacdes, para o plano do direite internacional.

Na famosa Declaragdo do Afldnfico, geralmente chamada
Carta do Atldntico, que, numa conferéncia em alto mar, redigiram:
e firmaram Roosevelt e Churehill, dada & publicidade pele Depar-
tamento de Egtado americano, em Washington, a 14 de agésto
.de 1941, estabeleceram, solenemente, os dois eminentes estadistas
pactuantes, em seu Ponto 5.9, o seguinte:

“Desejam realizar a mais completa colaboracéo entre todas
as nacdes, no campo econdémico, com o objeto de asgegurar — para
todos — melhores tipos de trabalho, reajustamento e segurancs
social”.

A Declaraciio de Santiago, elaborada e adotada (sob o n.° 1)
na Primeira Conferéncia Interamericana de Seguranca Social,
reunida em Santiago do Chile, de 10 a 16 de setembro de 1942
proclamou e declarou:

“Para gozar plenamente das liberdades fundamentaiz de pen-
samento, expressio e atividade, todo homem e mulher deve estar
‘biolégica e econdmicamente protegido face aos riscos sociais e
profissionais, em funcio de uma solidariedade organizada”,

L I N R B T S Y D I T R T R I R e e

“A Sociedade deve encontmr no ,h,forgo soliddrio de todas
as nacgdes e de todos o8 homens uma nova inspiracdo para abolir
2 miséria e garantir a conguista digna e suficiente dog meios de
vida”.

“0 Seguro ‘Socml como expressio da seguranca social, esta
chamado a: o) organizar a prevencio dos riseos cuia raalw.agtﬁ,o
priva o trabalhador de sua capacidade de ganho e de seus meios
de subsisténcia; b) restabelecer, o mais ripids e completamente
possivel, a eapacidade de ganho perdida ou reduzida como conse-
qliéncia de enfermidade ou acidente; ¢) procurar og meios de exis-
téncia necessdrios em caso de cessacio ou interrupcio da ativida-
e profissional como conseqiiéncia de enfermidade on acidente,
de invalidez temporaria ou permanente, de desemprégo, de ve-
Thice ou de morte prematura do chefe da familia®.
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A aludida Conferéncia deliberou, outrossim, “recomendar aos
Governos das nacbes americanas que promovam a promulgacio
de leis que implantem o seguro social contra o risco de acidentes
no trabalho e de enfermidades profissionais e a organizacdo sis-
tematizada de sua prevencfo”, e mais: a extensio dos beneficios
da previdéncia social a todos os grupos de trabalhadores, inclusive
08 agricolas, servidores domésticos e independentes, e os trabalha-
dores intelectuais das profissées liberais; a unificaciio do seguro
social num regime integral para a generalizacio de seus benefi-
cios dentro de um sistema de seguro social obrigatério: e a uni-
ficacfio ou coordenacdo da assisténcie social com o seguro social
(Rumbos para lo Seguridad Social, — Cuadernos n® 9 — Con-
feréncia Interamericane de Seguridad Social — Secretaria Ge-
neral, México, 1953, paginas 11 a 13 e 25 a 31).

Como se vé, o assunto, de ha alguns anos a esta parte, deixou
de ser um problema administrativo exclusivamente local, de in-
terésse particularista ou doméstico dos governos dos diferentes
paises, para assumir a feicdo de um problema de largo interésse
humano e de alta politica internacional.

E transcende, ja hoje, da 6rbita comum dos deveres do Es-
tado moderno, para constituir um dos mandamentos da “Decla-
ragdo Universal dos Direitos do Homem"” aprovada pela Assem-
bléia Geral das Nacoes Unidas, em 10 de dezembro de 1948, como
deflui destas expressivas disposices:

“Art, 22. Toda pessoa, como membro da sociedade, tem
direito & seguranca social e a obter, mediante esférco nacional e
cooperacio internacional, tendo em conta a organizacio e os recur-
sos de cada Estado, a satisfacio dos direitos econdémicos, sociais
e culturais indispensaveis & sua dignidade e ao livre desenvolvi-
‘mento de sua personalidade”.

5 el 6 mga e ol eah 0l o ade e s w el s o RN v B IS SRR 5 M MGG BWEes GTIE Slie o TG 6 e @ & s gl
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“Art. 25. Toda pessoa tem direito a um nivel de vida ade-
quado, que lhe assegure, assim como a familia, a satde, o bem-
-estar, e especialmente a alimentacéo, o vestuario, a casa, a assis-
téncia médica e os servicos sociais necessarios; tem, ainda, direito
aos seguros em caso de desemprégo, doenca, invalidez, viuvez, ve-
Thice e em outros casos de perda dos meios de subsisténcie por
eireunstineias independentes de sua vontade”.

*

* *

5 — J4 em seus comentarios ao texto da Constituicdo de 1934
ggcrevia o emérito PONTES DE MIRANDA :
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“S8o imunes de impostos as entidades que sfo manifestacdes
do poder ptblico, as corporacdes de direito piliblico, como as cai-
xas de pensbes estabelecidas pela legislacdo social”. — (Comen-
tarios a Constitwicdo de 1984, pag. 417).

Reconhecia-se, destarte, as antigas Caizas de pensées (mui-
tas delas transformadas em diversos Institutos de aposentadoria e
pensdes), pela natureza mesma de seus fing, a caracterigtica de
manifestacies do poder piblico, conquanto, a4 época, 86 se pudes-
gem considerar integradas no direito ao gbézo da imunidade cons-
titucional aquelas que houvessem sido criadas ou estabelecidas.
pela legislacdo social entdo vigente, e ndo também as de carater
puramente privado.

V. WAUTRAIN CAVAGNARI, observando, em fins do século pas-
gsado, o fenémeno da “ingerenza della pubblica amministrazione
nella beneficenza privata”’, ponderava mui justamente, ji na pri-
meira edicdo de sua obra, que: “di regola, non & nella caritd del
prossimo, ma nella propria previdenza, che ciascuno ha da attin-
gere i mezzi che gli serviranno, a tempo opportuno, per lottare
efficacemente contro le sventure, che gli prepara la sorte”. —
(Elementi di Scienze dell Amministrazione, 3.2 ed., Florenca,
1919, pag. 243).

Ainda ao alvorecer déste nosso século, encarecia PROFUMO:
a crescente importdncia da seguranca social nas sociedades mo-
dernas e, preconizando a obra de sua regulacio sistemdtica e ra-
cional por meio da lei, aludia a ‘“quello stato di relativa stabilitd
economica del patrimonio operaio che costituwisce el fulero della
questione che lo Stato é chiamato a risolvere”’. — (L. G. PRO<
FUMO, Le Assicuriazioni operaie nella Legislozione Sociale, Turim,
1908, pag. XXI da “Introduzione’).

E, nos dias de hoje, um dos mais modernos e e autorizados
tratadistas contemporaneos, o ilustre professor belga MARCEL
VAUTHIER, em capitulo sob a epigrafe “L’Assistance Publique et
lo Prévoyance Sociale”, acentua as altas responsabilidades do Es-
tado na prestacfo de tais beneficios, o que representa “‘un ser-
vice public”’, pois, como diz, “'indigence est un mal social auquel
la société politique est tenue de porter reméde dans la mesure du
possible”. — (Préeis de Droit Administratif, 3.2 ed., Bruxelas,
1930, wol: 1.9, pag., 284,

Ora, efetivamente, as instituicdes de previdéncia ou de se-
guro social, também chamadas ‘““instituicées paternalistas de pre-
vidéncia ou assisténcia preventiva”, realizando essa importante
funcio acautelatéria que, na frase de WILLIAM BEVERIDGE, ‘‘cons-
titui um combate & miséria”, assumem encargos e responsabili--
dades de alto interésse publico, 08 quais se inserevem, hodierna-
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mente, entre os deveres primordiais do Estado, desde que, se-
gundo DE VALLES, a seguranca social é um dos “mezzi che con-
tribuiscono allo sviluppo economico e spirituale del popolo” (Le
Assicurazioni Sociali, no Trattato de ORLANDO, vol. VI, parte I,
pag. 328). E se tornam, assim, — quando n#o verdadeiras enti-
dades delegadas do Poder Piublico, — suas prestimosas auxilia-
res (GONZALEZ P0SADA, El Regime de los Seguros Sociales, pa-
ginas 5 e segs.; — FRITz FLEINER, Instituciones de Derecho Ad-
ministrativo, trad. espanhola da 8.2 ed. alemi, pag. 5; — G. Ro-
BERTI, L’Assicurazione contro Uinvalidita e la vecchiaia, no Trat-
tato di Diritto del Lavoro, vol. 8.%, pags. 511 e segs.; — ALFONSO
TESAURO, op. cit., pag. 73; V. E. \OBRLANDO, Principii di Diritto
Amministrativo, 5.2 ed., pag. 322).

Com absoluta razdo, entende JosE GONZALEZ GALE que ‘“‘en
las leys de seguro social — que, a partir de las dltimas décadas
del siglo pasado, empezaron a dictarse en todo el mundo — puede
verse el reconocimento de un derecho, mis bien que la concesién
de una gracia”. — (Prevision Social, Buenos Aires, 1946, pi-
gina 78).

GARCIA OVIEDO, por seu turno, assim diz: “Seria un ideal
que llegase un dia en que la beneficencia cediese paso total a la
previsién, actuando ésta con tal intensidad y extensién que pu-
diese prevenir toda situacién de indigencia sobre la cual la bene-
ficencia opera”. — (Op. cit., pag. 775).

MICHELE LA TORRE, depois de assinalar que “lo Stato mo-
derno tende, assai saggiamente, con grande vantaggio pubblico,
a transferire molti compiti dal campo della beneficenza a quello
della previdenza”, salienta a crescente relevincia da tarefa, cada
vez mais vinculada & esfera das atividades e preocupacdes ine-
rentes 48 organizacGes administrativas de direito pablico, tanto
assim que “in molti campi gli istituti previdenziali non svolgono
una semplice attivitd economica”... “ma agiscono in nome e per
effetto di un comando dello Stato, il quale appunto, in molti
campi, ha affermato il concetto della previdenza obbligatoria,
ossia dell’assicurazione obbligatoria’. — (Nozioni di Diritto Am-
ministrativo, 6.2 ed., pags. 161-162).

Entre néds, ndo divergem as opiniGes dos estudiosos do as-
sunto.
OLIVEIRA E SILVA, ha vinte e cinco anos, lancava esta profecia:

“Nem é dificil se instale no Brasil, em tempo nfo distante, o
Ministério da Previdéncia Social, tdo vultoso o quadro dos in-
teressados e indiscutivel a doutrina de totalizar-se o amparo so-
cial por meio de autarquias a todo o produtor, seja manual, téc-
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nico ou intelectual”. -—— (O Seguro Secial no Brasil, Rio de Ja-
neiro, 1944, pag. 18).

THEMISTOCLES CAVALCANTI, em geu Trotado de Direito Ad-
ministrativo, afirma que “um dos pontos fundamentais da assis-
téncia social é a organizacao de 1nst1tu1goes de seguro e previdén-
cia social”. — (Op. ¢ii., vol. 1.9, pag. 253).

Sao, outrossim, de ANTONIO CALDAS BRANDAC estas pala-
vras:

“Na realidade, o conceito de Seguranca Sccial representa o
ideal permanente de bem-estar da humanidade e constitul um
programa essencialmente estruturado sbbre as quatre liberdades
de Roosevelt, asseguradas pela Carta do Atlantico”. — (Reper-
torie de Previdéncia Social, Rio, 1958, pags. 9-10).

Nada, pois, justificaria pretender-se que os legisladores
constituintes de 1946 e de 1967, ao empregarem a expressio
“nstituicies de assisténcia socinl”, tivessem querido referir-se
tao s6 e diseriminadamente 4 “assisténcie” em sentido particula-
rista, especifico ou estrito (assieténcin social repuraliva), e nio
A “assisténcie” em sentido lato, amplo ou genérico, de modo a
concluir-se estar excluida da 1mumdade a assisténcia socicl pre-
ventive (tdo encarecida na Declaragido de Sanliage, de 1924},
representada pelas “institui¢des de previdéncia soeial”.

Nem vale, tampouco, invocar-se, no caso, a regra de que,
em se tratando de norma de direito excepcional, nic se admite
interpretacio extensive ou empliativa, mas é de rigor a exegese
estrita. Porque, em verdade — ademais da motixagﬁce ja ante-
riormente aduzida, — aqui nfo se cogita de wmplinr o coneeito;
sim, apenas, o de dar lhe o seu significado natural e teleolégico,
compreensivo de tddas as hipiteses cabiveizs nae hipifese geral
figurada no texto, conscante a licAo de CARLOS MAXIMILIANO:

“Cada disposicio estende-se a todos os casos que, por
paridade de motivos, se devem considerar enquadrados
no conceito, ou ato juridico; bem como se aplica



MR, S

as cousas virtualmente compreendidas no objeto da
norma”,

P T T S A A I I R R I B I A R R R

“Quando o texto dispée de modo amplo, sem limitacdes
evidentes, é dever do intérprete aplici-lo a todos os
casos particulares que se possam enquadrar na hipotese
geral prevista explicitamente”.

(Op. cit., 3.2 ed., pags. 247 e 296).

*
o *

E — finalmente — ainda que, primitiva ou originariamente,.
o aludido conceito houvesse brotado da mente ou da vontade do
legislador constituinte de 1946 com o sentido estreito, parcial e
discriminatério que alguns intérpretes pretenderam atribuir-lhe,
essa inteligéncia estaria superada, ultrapassada pelos imperati-
vos do fato social que condiciona a evolucio dos conceitos e dos.
préprios institutos juridicos; maxime em se tratando da seméntica
de térmos de acepcéo técnica ou cientifica. Nessa hipdotese, mais
do que em qualquer outra, deve a norma ser considerada em seu
carater objetivo e atual, sobrelevando ao elemento histérico a sua
necessaria ou conveniente adequacdo ao fim social a que se des-
tina, ainde além das previsdes do legislador. A mens legis se
sobrepde & mens legislatoris, imprimindo a norma vida auténoma,
impregnada de utilidade e de atualidade, em funcio das reali--
dades e das necessidades sociais de determinada época. Tal como-
professa o eminente KOHLER:

“Interpretar ndo é procurar o sentido e a significa-
cdo do que alguém disse, mas do que foi dito; ndo se
devendo buscar acomodar a lei, interpretando-a, com
o pensamento e a vontade do legislador, mas entendé-la
sociologicamente como producdo do grupo social de
que o legislador se féz 6rgao”.

(JosEr KOHLER, Lehrbuch, apud ALIPIO SILVEIRA, in.
Direito, vol. XXXII, pag. 81).

#*
£ £

Assim, pois, quer no plano puramente doutrinario, quer no
da exegese dos textos constitucionais, ndo ha nem pode haver
diavida de que no conceito de “instituicdes de assisténcio social”
estdo natural e necessariamente compreendidas as “instituicoes.
de previdéncia social”.
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