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APLICAGAO DOS PRINCiPIQS DA GENERALIDADE E DA UNIDADE NO
DIREITO PREVIDENCIARIO FRANCES CONTEMPORANEO*

Martha Halfeld Furtado de Mendonca Schmidt**
I- INTRODUCAO

1. Antes de 1945, quase néo se pode falar em protecéo social na Franca. Alias,
a expressao sécurité sociale nem sempre existiu e a nogao protetora social tem sido
modificada apreciavelmente, desde os anos 40 .

Anteriormente a essa data, as técnicas protetoras sociais dos cidadaos eram
consideravelmente fracas, tanto com relagdo ao nimero de pessoas protegidas, quanto
com relagdo ao numero de beneficios que existiam entdo. Nem as técnicas primitivas
do século XIX, entre as quais se incluem a caridade e a previséo individual, nem as
técnicas derivadas dos seguros sociais, como as reparacoes familiares, de acidentes
de trabalho e de enfermidades profissionais, eram, nos anos 1940, mais suficientes
para proteger o individuo contra os riscos sociais. Além disso, as técnicas derivadas,
mais desenvolvidas, sé existiam para a assisténcia aos empregados (trabalhadores
assalariados).

Depois da Segunda Guerra Mundial e considerando as varias circunstancias
sociais, econémicas, internacionais, era necessario fazer nascer um novo sistema
protetor social que teria por meta principal a extensdo da cadeia protetora para as
outras pessoas da sociedade.

Assim foi que, na Gra-Bretanha, veio a tona em 1942 o famoso Relatdrio
Beveridge, redigido por Lord Beveridge, entdo um dos altos funcionarios do governo
britAnico. Pode-se considerar que esse Relatério é o pai da moderna previdéncia social,
gracas a sua influéncia nas legislagdes posteriores de muitos paises.

Dentro do mesmo espirito, na Franga, aparece enfim em 1945 um plano novo,
indubitavelmente influenciado pelas idéias do Relatdrio Beveridge. Introduzido pela
ordenacao de 4 de outubro de 1945 e seguido de quatro outras ordenacdes em 1946,
0 nNovo plano expressou concepgdes mais largas e, pois, mais sociais, de acordo com
0s novos principios de generalidade e unidade.

Em resumo, elaborado ao término da Segunda Guerra Mundial e da Revolugao
Industrial, o novo plano se apoiou em principios do Relatdrio Beveridge. As razdes
para a renovacao do sistema francés sao variadas. Em primeiro lugar, o pleno periodo
liberal colaborou com o nascimento de uma teoria mais democratica, através da qual
se poderia adquirir uma redistribuicdo mais equitativa da receita global do pais. Em
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segundo lugar, os efeitos do recente conflito mundial e da revolu¢do industrial no
estado de vida da populacéo eram catastroficos, sem falar das numerosas mortes de
homens em idade produtiva. Finalmente, o objetivo de estabilizacdo econémica teve
como base a garantia de recursos minimos para toda a populagédo. Essas sdo as
razdes pelas quais as nagdes civilizadas ficaram seriamente preocupadas com a
melhoria da condicao de vida e com a protecao social no mundo.

2. Mas algumas perguntas importantes se impéem. Uma dessas perguntas é
muito atual e concerne a aplicagdo dos principios fundamentais do plano de 1945.
Realmente, se esse plano é tdo decisivo, sdo os seus principios fundamentais ainda
hoje aplicados no direito previdenciario francés contemporaneo?

Tal serd o objeto deste trabalho. A pergunta sera abordada sob uma forma
simples, geral e a mais didatica possivel. Primeiro, serdo analisados os principios
fundamentais do plano de 1945 (ll) e, em seguida, sua aplicagao no direito previdenciario
francés contemporaneo (ll1).

Il - PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DO PLANO DE 1945

3. Apoiada na nogao do Relatdrio Beveridge, a Franga fez publicar a ordenacéo
de 4 de outubro de 1945, "pedra angular do novo plano". Esta ordenagéo foi seguida
através de quatro outras complementares em 1946. Como conseqléncia, considera-
se que o plano nao se constitui somente da ordenacdo promulgada em 1945, pois
também engloba os textos legislativos que o seguiram, bem como toda a filosofia que
o inspirou.

Il - A - Principios de generalidade e unidade

4. O plano nascido em 1945, na Franca, pretende garantir a subsisténcia familiar
de todos os individuos em todas as circunstancias. Trata-se, aqui, do principio da
generalidade, que possui um amplo objetivo protetor a toda a populagéo contra todos
0S riscos.

Em geral, a nova nogéo de previdéncia social compreendia entdo:

1) a protecdo néo sé dos empregados (assalariados), mas de toda a populagéo,
inclusive dos trabalhadores auténomos;

2) a eliminagao da indigéncia;

3) a compensagao das desigualdades econdmicas e sociais entre os cidadaos,
0 que teve por meta uma redistribuicdo melhor de rendas.

Tudo isso quer dizer que o espirito do plano tinha intengcao altamente altruista
em face da maioria dos cidaddos que, naquele tempo, ndo poderia assegurar a sua
subsisténcia econdémica, frente as diferentes circunstancias ja mencionadas.
Realmente, uma evocagao estava na ordem do dia: "Um plano completo de previdéncia
social para assegurar a todos os cidadaos os meios de existéncia, em qualquer hipotese
na qual eles ndo seriam capazes de assegura-la através do trabalho."
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5. Além disso, esse ponto do programa do Conselho Nacional da Resisténcia abre
caminho a demonstragdo de outro principio do plano : o da unidade. O principio da
unidade propds a criagdo de um regime Unico, geral, para toda a populagéo que, dai em
diante, receberia os beneficios através de entidades encarregadas da administragéo de
todos os riscos. Os regimes especiais seriam absorvidos entao pelo regime geral, através
de uma unificagao estrutural que teve por objetivo evitar desigualdades.

Utopia social para alguns, esse principio sera condenado a ser simples teoria,
principalmente em razao de interesses corporativos. Mas isso sera melhor analisado
no item Ill abaixo.

Il - B - Protecao para a familia

6. Paralelamente a tudo o que foi exposto, é indispensavel, porém, adicionar
que o plano pensou na mais ampla protegcéo possivel a familia, seja do ponto de vista
da subsisténcia, seja do ponto de vista da compensacado de despesas familiares. Isso
porque as perdas de vidas humanas, os danos, os acidentes de trabalho e as doengas
profissionais que apareceram como conseqliéncias fisicas dos eventos mundiais eram
profundamente prejudiciais a base familiar: de um lado, ndo havia mais tantas pessoas
trabalhando; de outro, havia mais pessoas dependentes a sustentar.

Essa protecéo a familia é a razao pela qual o plano compreendeu ainda, apesar
de em carater secunddrio, uma protegao:

a) ao emprego (ou contra o desemprego);
b) a renda profissional, até mesmo no caso de doenca, de maternidade, de
invalidez, de acidente de trabalho e velhice.

Da mesma forma, o plano estabeleceu uma compensacao para as despesas
familiares e uma politica de prevencao contra enfermidades e acidentes de trabalho.

Assim, diferentemente dos esforcos dos outros paises, que se basearam
principalmente em uma politica de luta contra o desemprego, a Franca editou medidas
que tiveram por objetivo primordial as prestagdes familiares e a aposentadoria. A
protecao contra o desemprego, aqui, foi considerada ndo em si mesma, mas como
forma subsidiaria de protecao a familia.

7. Depois de 1945, com a implantagéo das idéias preconizadas pelo plano, a
instabilidade e a precariedade da legislacédo protetora desapareceram. Uma forma de
solidariedade nacional nova foi estabelecida, ocupando o lugar da solidariedade familiar
entdo existente. Tudo isso teve como objetivo a implantagdo dos principios
fundamentais do plano.

8. Todavia, ainda que esses principios fundamentais contivessem um conjunto
de idéias favoraveis ao desenvolvimento da previdéncia social, apareceram obstaculos
de ordem prética para coloca-los em aplicacéo. E sobre isso que trata o item seguinte
deste trabalho.
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Ill- APLICAGAO DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DO PLANO DE 1945 NO
DIREITO PREVIDENCIARIO FRANCES CONTEMPORANEO

9. A protecdo social nasceu do ideal de melhorar as condi¢cdes de vida da
populacéo, protegendo-a contra riscos dos quais ela ndo poderia escapar. Atualmente,
o Estado assume a responsabilidade dessa misséo, porque um dos seus objetivos é
promover o bem comum entre os individuos, principalmente os mais necessitados. A
previdéncia social tornou-se um sinal de progresso social.

O plano de 1945 é um "eterna referéncia" para o direito previdenciario francés,
ainda que algumas condigdes para sua aplicacao tenham sido modificadas pelo passar
dos anos. Aqui, duas nuances devem ser trazidas a baila: por um lado, a evolugao
mesma da legislagao (Ill-A); por outro lado, o problema da eficiéncia do sistema ante
as necessidades da populagao (l1I-B).

Il - A - Evolucao da legislacao

10. Desde o plano de 45, varias modificagdes foram efetuadas no direito
previdenciario, tendo em vista as circunstancias politicas e sociais. Os principios
fundamentais sofreram entdo algumas modificagdes no que concerne a sua aplicacéo.

A esse respeito, o proprio texto da ordenagao de 4 de outubro de 1945 admitia,
ao lado do regime geral, a existéncia: a) proviséria de certos regimes especiais; b)
definitiva do regime agricola. Depois, um decreto de 1946 manteve esses regimes
como autdbnomos e uma lei de 1948 criou outros regimes de aposentadoria autbnomos
proprios para categorias de comerciantes, artesdos, empregadores e membros de
profissoes liberais. Isso significa que os principios de unificagdo e de generalizacéo
suportaram uma modificacdo desde o comeco do plano, diante da hostilidade de
categorias profissionais ja organizadas.

11. Mas o regime geral foi sendo aplicado, pouco a pouco, a categorias diversas:
estudantes (lei de 23 de setembro de 1948), militares de carreira (lei de 17 de abril de
1949), escritores ndo empregados (lei de 21 de julho de 1949), invalidos, vilvas e
orfaos de guerra (lei de 29 de abril de 1954) etc. A generalizagéo, assim, foi estabelecida,
mas por justaposi¢ao de regimes, o que é contrario ao principio da unidade contido no
plano de 45.

Ainda no tocante ao principio da generalizagido, o preambulo da Constituicdo
Francesa de 27 de outubro de 1946 assegura que "A nagéo assegura ao individuo e a
familia as condicdes necessarias para o seu desenvolvimento." Estipula também o
preambulo que "A nagao garante a todos, notavelmente a crianga, a mae e aos
trabalhadores idosos, a protegdo da salde, da seguranca material, do repouso e do
lazer." A Constituicdo de 4 de outubro de 1958, atualmente em vigor, assegura no
predmbulo sua vinculagdo aos mesmos principios.

12. De qualquer maneira, uma certa evolugéo desde o seu langamento é bastante

aceitavel, mesmo porque o plano de 45 foi desenvolvido no periodo moderno, em
pleno florescimento das idéias sociais do pés-guerra, enquanto que o ordenamento
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juridico hoje existente (periodo contemporaneo) traduz ja o acumulo das experiéncias
praticas de implantagdo da nova ordem. Nesse passo, parece Util adicionar que o
plano de 1945 deixou as portas abertas antes para uma harmonizagado de regimes
que para uma unificagdo, tendo por objetivo ndo mais a igualdade absoluta de
tratamento, mas a eliminacdo das grandes desigualdades sociais. E importante entdo
perguntar se o sistema atual, sempre inspirado pelos principios do plano, responde as
necessidades da sociedade. Isso nos conduz ao subtitulo seguinte.

Il - B - O problema da eficiéncia do sistema face as necessidades da
populacao

13. Pergunta essencial sobre a qual se respondera que tém surgido problemas,
tanto em matéria de eficiéncia e de equidade quanto em matéria de financiamento. A
esse respeito, 0 evento mais decisivo é o do envelhecimento da populagéo.

O envelhecimento da populagdo conduz a um crescimento de despesas com
saude: as pessoas de 60-69 anos consomem mais de trés vezes mais medicamentos
que as criancas de 10-19 anos. E, de acordo com a Agéncia Francesa de
Medicamentos, a Franga consome duas vezes mais antibidticos que a Inglaterra e
duas vezes e meia mais que a Alemanha; e trés a quatro vezes mais psicotropicos
que os dois vizinhos.

O exemplo dado, no que toca a idade, ilustra bem a relagéo entre as duas
populacdes: a de contribuintes e a de beneficiarios, relagdo essa essencial para o
financiamento de todo sistema protetor social. Além disso, os nimeros do relatério
Briet, dedicado as perspectivas de aposentadorias, alongo prazo, sdo impressionantes:
o numero de contribuintes por aposentado diminuira, entre 1995 e 2015, de 1,75 a
1,22 para o regime geral, de 2,53 a 1,40 para o regime do funcionalismo civil e de 3,62
a 1,33 para as coletividades locais.

Entretanto, a politica familiar vigorosa que foi estabelecida, desde o plano, pode
conferir a Franca um coeficiente de natalidade de 1,72 em 1996, mais que o da
Alemanha (1,44) ou da ltélia (1,22), o que é relevante, considerando-se a correlagao
existente entre a situagdo demografica e o seguro social.

14. Finalmente, de acordo com tudo que se mencionou até aqui, pode-se chegar
a uma conclusao: as circunstancias econdmicas, politicas e sociais que apareceram
depois do plano de 45 nao permitiram p6r em aplicagéo tudo aquilo que ele previu.
Nesse passo, o plano de 1945 constitui 0 comeco do sistema presente de previdéncia
social, o qual instituiu um outro tipo de logica, préxima a légica do seguro entéo existente:
a légica da assisténcia. Pode-se, entéo, dizer que o plano de 45 constitui ainda hoje
inspiracao para se atingir o ideal de extensao da trama protetora a toda a populagao
contra todos os riscos.

O sistema presente tem, porém, um ponto inquestionavel a seu favor: os
beneficios por ele assegurados estao realmente disponiveis a populagdo. Nao se trata
apenas de exposicao tedrica de direitos, mas de efetividade pratica, comprovada através
da utilizagao.

Todavia, devido aos problemas de financiamento e ao objetivo de melhorar a
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eficiéncia protetora, uma reforma do sistema presente é esperada para o futuro. Essa
reforma também teria por meta a harmonizagao da protecéo social, isto quer dizer, a
aplicacao do principio da uniformidade protetora. Neste ponto, o projeto para
implantacéo de seguro de saude universal, que serd analisado pelo Parlamento em
marco de 1999 e que propde extensdo do atendimento médico a toda a populagéo,
pode proporcionar um dos resultados almejados pelo plano de 45.
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