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APRESENTACAO

O Seminatio Internacional “Sustentabilidade da Protecio Social”,
realizado nos dias 20 e 21 de outubro de 2025, na modalidade presencial,
constituiu-se como tresultado direto do Projeto de Pesquisa em Rede de mesmo
nome, de ambito internacional, voltado ao estudo comparado e interdisciplinar
dos desafios contemporaneos relacionados a sustentabilidade dos sistemas de

protecio social.

O projeto de pesquisa tem por objetivo analisar, sob perspectivas
juridicas, econoémicas e sociais, os modelos de protecdo social em diferentes
contextos nacionais e regionais, com especial atencdo aos seus limites de
financiamento, governanca e efetividade. Assim, a perspectiva do projeto em rede
¢ juridica e social, na medida em que se propGe a apresentar alternativas e
caminhos para enfrentar as tensdes estruturais entre solidariedade,

responsabilidade fiscal e inclusdo social no ambito da seguridade social.

A iniciativa esta vinculada a linha de pesquisa “A Cidadania Modelando
o Estado”, do Programa de Pés-Graduagao em Direito Politico e Econdémico da
Universidade Presbiteriana Mackenzie, e aos grupos de pesquisa do CNPq “O
Sistema de Seguridade Social” e “Cidadania, Constitui¢io e Estado Democratico
de Direito”. A natureza colaborativa e internacional do projeto reforca o
compromisso académico com o didlogo transnacional e a consolidagao de redes

de pesquisa voltadas a sustentabilidade das politicas publicas de prote¢do social.

O Seminario contou com a participa¢do de professores e pesquisadotes
de instituicdes nacionais e estrangeiras, incluindo a Universidad de Ciencias
Empresatiales y Sociales (Argentina), a Universidade La Gran Colémbia
(Colémbia), o Centro Interamericano de Estudios de Seguridad Social — CIESS
(México), além de representantes da Graduagido e do Programa de Pés-Graduagiao

em Direito Politico e Econémico da Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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Integraram-se, ainda, sete institui¢oes brasileiras: Universidade Federal de Sergipe,
Centro Universitario Christus (Unichristus), Centro Universitatio Curitiba
(UNICURITIBA), Universidade Federal do Maranhio, Universidade Federal da
Bahia, Pontificia Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul e Pontificia

Universidade Catdlica de Sao Paulo.

Além das palestras e mesas de discussio, o evento incluiu, por meio de
edital, a apresenta¢do de artigos cientificos, avaliados por uma comissao cientifica
composta por professores doutores das institui¢es participantes, nacionais e
estrangeiras. Essa dinamica refor¢ou a pluralidade de enfoques e o rigor

académico das contribuicoes reunidas neste volume.

O apoio financeiro da CAPES, por meio do Programa de Apoio a
Eventos no Pais (PAEP/CAPES), foi fundamental para a viabilizacio do
Seminario, permitindo a vinda de pesquisadores de diferentes regides do Brasil e
do exterior, bem como a publica¢do dos trabalhos ora apresentados nos presentes

Anais.

A obra estd organizada em cinco eixos tematicos, que refletem a

amplitude e a transversalidade da tematica da prote¢io social:

Eixo I — Fundamentos e Crises da Seguridade Social

Fixo IT — Previdéncia, Trabalho e Informalidade

Eixo III — Satde e Assisténcia Social

Eixo IV — Sustentabilidade, Meio Ambiente e Protecio

Eixo V — Governanga, Corrup¢io e Risco Institucional

13



Cada eixo retne artigos que dialogam entre si, articulando dimensGes
juridicas, economicas e sociais, ¢ permitindo uma visdo integrada dos desafios

estruturais e das perspectivas de inova¢io na protecio social contemporinea.

Os textos foram mantidos em sua forma original, de modo a preservar
a autenticidade, o estilo e a argumentacio de cada autor, refletindo a diversidade
metodoldgica, tematica e tedrica que caracteriza o debate académico sobre a
sustentabilidade da prote¢do social. Essa pluralidade ¢, precisamente, um dos

maiores méritos do projeto e da publicacio que dele resulta.

O encontro presencial e a produgio académica dele resultante reafirmam
o compromisso das instituicdes envolvidas com a pesquisa colaborativa, o
fortalecimento da cidadania e a construgao de politicas publicas mais sustentaveis

e inclusivas.

Sao Paulo, fevereiro de 2026.

Profa. Dra. Zélia Luiza Pierdona
Prof. Dr. André Studart Leitao

Prof. Dr. José Carlos Francisco
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EIXO I - FUNDAMENTOS E CRISES DA SEGURIDADE SOCIAL
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A CRISE DA SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA E O MODELO
EPISTEMICO NORUEGUES: UM ESTUDO COMPARADO SOBRE
GOVERNANCA, LEGITIMIDADE E SUSTENTABILIDADE
PREVIDENCIARIA

Crisis of the Bragilian social security system and the Norwegian epistemic model: a

comparative study on governance, legitimacy and pension sustainability

Paulo Roberto Fontenele Maial!
André Studart Leitdo?

Sabrina Araujo Almeida Lima3

DOTI: https://doi.org/ /10.62140 /PMALSL17

RESUMO

O presente artigo analisa comparativamente os modelos de gestido da
seguridade social brasileiro e do Fundo de Pensio Noruegués, investigando como
o procedimento epistémico adotado pelo Government Pension Fund Global pode
orientar reformas no sistema previdenciatio nacional. A pesquisa busca examinar
as multiplas dimensdes da crise brasileira: fiscal, institucional e de legitimidade,
contrastando-as com a governanga transpatente ¢ sustentavel do fundo soberano
notruegués. O escindalo dos descontos indevidos no INSS de 2025, que afetou
2,1 milhdes de beneficiatios e gerou prejuizos superiores a seis bilhoes de reais,
exemplifica as consequéncias da auséncia de governanga epistémica no sistema
brasileiro. O estudo mobiliza arcabougo tedrico interdisciplinar para compreender
como a opacidade administrativa, a fragilidade dos mecanismos de controle ¢ a
auséncia de avaliagdo sistematica de politicas puiblicas comprometem a

! Procurador do Estado do Amapa. Mestre em Direito pela Unichristus e Doutorando em Direito e
Desenvolvimento do Estado no Centro Universiversititio Christus — Unichristus. E-mail:
pauomaia@hotmail.com.

2 Doutor e Mestre em Direito (PUC-SP). Pés-doutor em Direito (Universidade Presbiteriana
Mackenzie, Universidade de Fortaleza e Mediterranea International Centre for Human Rights
Research). Professor no Programa de Pés-Graduagio em Direito da Unichristus. Professor no curso
de graduacio em Direito da FBUni. Colider do grupo de pesquisa CNPQ “Sistema de Seguridade
Social”. Procurador Federal. E-mail: andrestudart@gmail.com. ORCID: https://orcid.org/0000-
0001-9681-943X.

3 Doutoranda em Direito pela Unichristus, Mestre em Direito pela Unichristus, Pés-Graduada em
Direito e Processo do Trabalho e em Direito Previdenciario pelo Centro Universitario Damadsio de
Jesus, Graduada em Direito pela Faculdade Luciano Feijao — FLF, Professora Universitatia,
Advogada, membro do grupo de pesquisa Sistema de Seguridade Social, email:
sabrinnalima_@hotmail.com.
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sustentabilidade e legitimidade da seguridade social. O modelo noruegués
demonstra que ¢é possivel conciliar responsabilidade fiscal com prote¢do social
adequada por meio de procedimentos decisérios fundamentados em evidéncias
técnicas, critérios éticos explicitos e prestagdo de contas continua. As propostas
de reforma incluem criacio de comités técnicos independentes, implementag¢do
de transparéncia radical, modernizagio tecnoldgica, estabelecimento de regra
fiscal responsavel e educagio previdencidria sistemadtica, visando reconstruir a
confianca publica e assegurar equidade intergeracional no sistema brasileiro.

PALAVRAS-CHAVE: Seguridade social. Governanca epistémica.
Fundo soberano noruegués. Legitimidade democratica. Transparéncia publica.

ABSTRACT

This article presents a comparative analysis of the management models
of the Brazilian social security system and the Norwegian Pension Fund,
investigating how the epistemic procedure adopted by the Government Pension
Fund Global (GPFG) can guide reforms in Brazil’s national social security system.
The research seeks to examine the multiple dimensions of Brazil’s crisis—fiscal,
institutional, and legitimacy—contrasting them with the transparent and
sustainable governance of the Norwegian sovereign fund. The 2025 scandal
involving undue INSS deductions, which affected 2.1 million beneficiaties and
caused losses exceeding six billion reais, exemplifies the consequences of the
absence of epistemic governance in the Brazilian system. The study mobilizes an
interdisciplinary theoretical framework to understand how administrative opacity,
weak control mechanisms, and the lack of systematic policy evaluation undermine
the sustainability and legitimacy of social security. The Norwegian model
demonstrates that it is possible to reconcile fiscal responsibility with adequate
social protection through decision-making procedures grounded in technical
evidence, explicit ethical criteria, and continuous accountability. The proposed
reforms include the creation of independent technical committees,
implementation of radical transparency, technological ~modernization,
establishment of responsible fiscal rules, and systematic social security
education—aiming to rebuild public trust and ensure intergenerational equity in
the Brazilian system.

KEYWORDS: Social Security; Public Governance; Norwegian
Sovereign  Wealth Fund; Fiscal Sustainability; Transpatency; Public
Administration Epistemology; Intergenerational Equity.

1. INTRODUGAO
A seguridade social constitui um dos alicerces fundamentais do Estado

democratico de direito contemporaneo, representando o conjunto de politicas
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publicas destinadas a garantir prote¢do social aos cidaddos contra riscos
relacionados 2 velhice, doenca, invalidez e vulnerabilidade socioeconémica.

No contexto brasileiro, o sistema de seguridade social estabelecido pela
Constitui¢do Federal de 1988 enfrenta uma crise multidimensional que transcende
0s aspectos meramente fiscais, configurando-se como uma crise de legitimidade,
governanca e sustentabilidade intergeracional que compromete a prépria coesio
social do pais. Observa-se um sentimento generalizado de incerteza e inseguranca,
tanto no que diz respeito ao potencial emancipador da assisténcia social quanto a
capacidade do sistema previdenciatio de prover ampatro adequado aos cidadios
que deixaram de participar ativamente da esfera econémica.

Os dados oficiais revelam um cendrio preocupante: segundo o Tesouro
Nacional (BRASIL, 2017), as despesas previdencidtias crescem sistematicamente,
em ritmo supetior ao das receitas, desde 2007, gerando desequilibrios estruturais
que pressionam o orcamento federal. Em 2024, o déficit primario do governo
federal atingiu R$ 22,404 bilhGes apenas no més de agosto, acumulando
aproximadamente R$ 100 bilhdes nos primeiros oito meses do ano (BRASIL,
2024). Esses numeros, contudo, representam apenas a dimensio quantitativa de
uma crise mais profunda: o esgar¢amento do pacto social intergeracional e a
erosdo da confianca publica nas institui¢Ses previdenciarias e securitatias.

Em contraste com o cenario brasileiro, a experiéncia norueguesa com o
Government Pension Fund Global (GPFG) oferece um paradigma alternativo de
gestdo da seguridade social. Estabelecido em 1990, o fundo soberano noruegués
tornou-se referéncia mundial em governanca ética, transparéncia e compromisso
intergeracional, incorporando o que pode ser caracterizado como um
procedimento epistémico auténtico, um processo decisério fundamentado em
conhecimento técnico, consenso social e transparéncia publica (CLARK;
MONK, 2010). Através dessa arquitetura institucional, a Noruega conseguiu
transformar receitas finitas provenientes da exploracio petrolifera em patrimoénio
duradouro, capaz de financiar a previdéncia social sem comprometer as geracoes

futuras (HALVORSSEN, 2014).
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O presente artigo tem como objetivo central analisar comparativamente
os modelos brasileiro e noruegués de gestio da seguridade social, investigando
como o procedimento epistémico adotado pela Noruega pode oferecer diretrizes
relevantes para a reforma do sistema previdencidtio brasileiro. Para fundamentar
essa analise, mobilizam-se contribui¢des tedricas diversas: a concepgdo de
transparéncia como dimensio da liberdade em Amartya Sen (2000); a analise dos
custos dos direitos desenvolvida por Cass Sunstein e Stephen Holmes (1999); a
metafora do "balde furado" proposta por Arthur Okun (1975); a teoria das
institui¢des inclusivas e extrativistas de Acemoglu e Robinson (2012); as reflexGes
sobre legitimidade democratica de Pierre Rosanvallon (1998); o
procedimentalismo epistémico de David Eastlund (2008) e a compreensio da boa
administragdo como direito fundamental elaborada por Juarez Freitas (2019).

A relevincia desta investigagdo evidencia-se particularmente diante do
esciandalo dos descontos indevidos no INSS revelado em 2025, que afetou mais
de 2,1 milhdes de beneficiarios e gerou prejuizos superiores a R$ 6 bilhoes,
conforme divulgacio do Relatério de Avaliagio da Auditoria da CGU (2024). Este
caso exemplifica as consequéncias da auséncia de governanga epistémica na
seguridade social brasileira, demonstrando como a falta de transparéncia, controle
¢ fundamentacio técnica nas decisGes administrativas compromete tanto a

eficiéncia quanto a legitimidade da seguridade social.

2. DESENVOLVIMENTO

2.1. A crise estrutural da seguridade social brasileira

A anilise da seguridade social brasileira revela uma crise que transcende
a dimensdo fiscal, configurando-se como um problema sistémico que articula
aspectos institucionais, politicos e de confianga social. O sistema estabelecido pela
Constituicdo Federal de 1988, fundamentado nos principios da universalidade da
cobertura e da solidariedade intergeracional, enfrenta atualmente um quadro de
desequilibrio financeiro cronico, fragilidade administrativa e progressiva perda de

legitimidade publica.
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Os relatérios do Tesouro Nacional (BRASIL, 2017) demonstram que,
desde 2007, observa-se um crescimento sistematico das despesas com beneficios
previdencidrios em propor¢io supetior ao incremento das receitas contributivas.
Mesmo apés a implementacdo da Reforma da Previdéncia através da Emenda
Constitucional n.° 103/2019, as medidas adotadas revelaram-se insuficientes para
reverter a trajetoria deficitaria do sistema. O resultado primario negativo de R$
22,404 bilhSes registrado em agosto de 2024 evidencia que a previdéncia social
responde pela parcela mais significativa do desequilibrio fiscal do governo federal
(BRASIL, 2024).

Paralelamente ao desequilibrio financeiro, o sistema padece de
ineficiéncias cronicas na gestao dos recursos publicos. O Tribunal de Contas da
Unido (2025) identificou inconsisténcias graves nos cadastros de segurados,
auséncia de cruzamento sistematico de dados e falhas recorrentes na verificacio
de vinculos empregaticios, fatores que possibilitam a manutenc¢io de beneficios
pagos indevidamente. Estudo conduzido pela Controladoria-Geral da Unido
(CGU, 2024) revelou que fraudes, acumulacoes irregulares de beneficios e
concessoes sem documenta¢io adequada geram significativos prejuizos ao erario
publico anualmente.

A dimensio demografica agrava muito o cenario. As proje¢des do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE, 2024) indicam que até 2040
o numero de idosos acima de 65 anos dobrara, enquanto a taxa de fecundidade
permanecera em trajetoria descendente. Essa dindmica demografica implica uma
reducdo progressiva da razdo entre contribuintes ativos e beneficidrios,
configurando um desequilibrio atuarial cldssico que pressiona a sustentabilidade
do sistema.

No plano institucional, a crise ¢ intensificada pela auséncia de
mecanismos permanentes de avaliagdo de impacto das politicas publicas. Estudos
do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA) apontam que, embora o
monitoramento ¢ a avaliagdo tenham avangado nas dltimas décadas, grande parte
dos programas sociais federais ainda carece de sistemas consolidados de

acompanhamento e mensuracio de resultados (IPEA, 2023). Essa lacuna
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institucional significa que o Estado brasileiro frequentemente implementa
politicas e concede beneficios sem mensurar de forma sistematica seus efeitos
sobre a redugdo da pobreza, a diminuicdo das desigualdades ou a sustentabilidade
fiscal de longo prazo.

Conforme destaca Antonio Lassance (2025), muitos programas publicos
nascem sem estrutura adequada para o monitoramento e a avaliacdo, o que
fragiliza a capacidade do governo de corrigir distor¢Ses, aprimorar resultados e
legitimar o uso dos recursos publicos.

A anilise de Amartya Sen (2000) sobre desenvolvimento e liberdade
oferece uma perspectiva esclarecedora sobre essa problematica. Para Sen, a
transparéncia constitui uma liberdade instrumental fundamental, pois sua
auséncia impede que os cidaddos participem de modo informado do debate
publico e exer¢am controle social sobre as politicas governamentais. No contexto
brasileiro, essa opacidade manifesta-se tanto na indisponibilidade de relatérios
acessiveis sobre o desempenho da seguridade quanto na complexidade
burocratica que distancia o cidaddo comum dos mecanismos de controle social.

A percepgio generalizada de injustica distributiva agrava ainda mais a
crise de legitimidade do sistema. Enquanto determinados grupos mantém acesso
a regimes especiais com beneficios desproporcionais as suas contribui¢oes, a
maior parte da populagio enfrenta inseguranga juridica e morosidade
administrativa para obter direitos basicos. Essa assimetria estrutural entre, por
exemplo, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e os Regimes Préprios
de Previdéncia Social (RPPS), bem como a auséncia do que Keiti da Rocha
Gomes (Ipea, 2025) destaca como o ébvio: a andlise ex ante da politica puiblica
assistencialista e previdencidria, gera o que Pierre Rosanvallon (1998) denomina
déficit de legitimidade democratica, corroendo a confianga social e refor¢ando o
sentimento de descrédito nas institui¢Ges publicas.

Conforme explica Cardoso Junior (2001, p. 43):

Para Rosanvallon, a natureza da crise do Estado-providéncia é antes
de fundo politico e sbcio-cultural que econémico. Em outras
palavras, tendo em perspectiva a situagio particular da Franga em

principios dos anos 80, ainda que reconhega na crise fiscal uma das
formas de manifestagiao econdmica da crise social, afirma que ela tem
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por substrato ultimo muito mais um colapso dos compromissos
sociais e politicos assumidos ao longo do século XX que
fundamentos econémicos instransponiveis.

Nio se nega, portanto, a dimensio fiscal da crise. No entanto, desde a
década de 1980, renomados doutrinadores tém advertido para a importancia do
planejamento adequado e da avaliagio de resultados como condi¢Ges
indispensaveis para o fortalecimento da accountability na gestao publica e para a
otimiza¢do dos recursos escassos.

Nesse sentido, Antonio Lassance (Ipea, 2025), ao langar o livto Como
Construir Politicas Publicas, Programas e Projetos Prontos para o
Monitoramento e a Avaliacio? Um Guia Pratico de Analise Ex Ante, recorte a
uma metafora elucidativa:

Tudo o que a gente faz antes, quando pensa duas vezes antes de agir,
ja é ex ante. B o primeiro passo na dire¢ao certa. Depois, quando
comegamos a implementar, monitoramos se a arvore cresce forte, se

precisa de adubo ou de poda. Até a tesoura orgamentaria entra nesse
processo, nao para cortar o essencial, mas para fortalecer a politica.

Planejar adequadamente a implementagdo das politicas e submeté-las a
avaliagdo continua significa, em ultima instincia, maximizar o uso dos recursos
publicos, fortalecendo a eficiéncia administrativa, a legitimidade democratica e a

sustentabilidade institucional do Estado brasileiro.

2.2. O escandalo dos descontos indevidos: expressao da crise de
governanga

O escandalo dos descontos indevidos em beneficios previdenciarios,
tornado publico em 2025, exemplifica de forma paradigmatica as falhas sistémicas
de governanga que caracterizam a seguridade social brasileira. A descoberta de
que milhGes de aposentados e pensionistas foram vitimas de descontos nio
autorizados em seus proventos, vinculados a associagdes e entidades das quais
jamais solicitaram filiagdo, revelou vulnerabilidades estruturais no sistema de
controle e fiscalizagdao do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Os dados oficiais da Controladoria-Geral da Unidao (CGU, 2024)

indicam que mais de 2,1 milhdes de beneficiarios foram afetados, com prejuizos
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totais podendo chegar a R$ 6,3 bilhdes. A investigacdo conduzida pela CGU
(2025) resultou na instauracdo de quarenta processos de responsabilizagio
administrativa contra associacdes e institui¢oes financeiras, revelando um
esquema sistematico de conluio entre entidades de fachada e correspondentes
bancarios credenciados para explorar vulnerabilidades do sistema previdenciario.

O episddio evidencia a auséncia do que David Estlund (2008) denomina
de episthemic  proceduralism ou procedimentalismo epistémico, um processo
decisério que combine conhecimento técnico, transparéncia e legitimidade
democratica (confianga social). No modelo brasileiro atual, as decisdes
administrativas sao frequentemente tomadas em ambiente de assimetria
informacional?, sem planejamento prévio adequado e fragilidade dos mecanismos
de controle interno. O Tribunal de Contas da Unido (2025), em 2023, j4 tinha
constatado que o INSS carece de infraestrutura tecnologica integrada capaz de
verificar automaticamente a legitimidade de consignagdes e descontos, permitindo
que fraudes se perpetuem por longos periodos sem detecgio.

A dimensio ética do escandalo assume particular gravidade quando se
considera o petfil socioeconémico das vitimas. Grande parte dos aposentados
afetados ¢ composta por idosos de baixa renda, com limitado grau de escolaridade
e dependéncia exclusiva do beneficio previdenciario para sua subsisténcia. A
exploracio sistematica dessa vulnerabilidade configura viola¢do do que Juarez
Freitas (2014, p. 10) caracteriza como direito fundamental a boa administra¢do
publica.

Uma Administragao Publica desprovida de confiabilidade compromete
o sentimento de confianga reciproca entre Estado e sociedade, afetando

diretamente a estabilidade do sistema democratico.

+ A assimetria informacional ocorre quando uma das partes envolvidas em uma relacio contratual,
econbmica ou institucional, possui mais ou melhores informagées do que a outra, o que compromete
a transparéncia e pode gerar decisdes ineficientes ou injustas. No setor publico, essa assimetria
enfraquece o controle social e facilita condutas oportunistas, pois o cidadio nio dispée dos mesmos
dados que o gestor ou o contratado. Ja nos mercados, leva a falhas como a sele¢do adversa e o risco
moral, descritas na teoria econémica da informacio. AKERLOF, George A. The Market for
"Lemons": Quality Uncertainty and the Market Mechanism. Quarterly Journal of Economics, v. 84,
n. 3, p. 488-500, 1970.
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Sob a perspectiva otrganizacional, o escindalo ilustra de forma
paradigmatica a operagdo do que Acemoglu e Robinson (2012) classificam como
institui¢des extrativistas. Os autores explicam a natureza sistémica desse

fenOmeno:

Ha uma forte sinergia entre as institui¢Ges econdmicas e politicas. As
instituigoes politicas extrativistas concentram poder nas maos de uma
pequena elite e impdem poucas restrigdes ao exercicio de seu poder.
As instituigbes econdmicas sdo entdo, em geral, estruturadas por essa
elite, de modo a extorquir recursos do restante da sociedade. As
instituicbes  econOmicas  extrativistas, assim, naturalmente
acompanham suas congéneres politicas. Com efeito, sua
sobrevivéncia serd inerentemente dependente de institui¢des politicas
extrativistas. As institui¢des politicas inclusivas tenderiam a erradicar
as instituicbes econdmicas que expropriam recursos da maioria,
erguem barreiras alfandegarias e suprimem o funcionamento dos
mercados de modo que apenas uns poucos deles se beneficiem.
(ACEMOGLU; ROBINSON, 2012, p. 86)

O caso dos descontos indevidos no INSS exemplifica precisamente essa
sinergia perversa entre instituicdes politicas e economicas extrativistas. Os
mecanismos de consignagio, originalmente criados para facilitar o acesso dos
aposentados a servigos essenciais, foram capturados por uma rede articulada de
associa¢oes fraudulentas e intermedidrios financeiros que, aproveitando-se da
fragilidade dos controles institucionais, converteram um instrumento de inclusio
social em mecanismo de extorsdo sistematica. A tolerancia ou omissdo das
autoridades responsaveis pela fiscalizagdo revela como as institui¢oes politicas
extrativistas sustentam e perpetuam praticas economicas predatorias.

Quando o Estado falha em proteger os cidaddos mais vulneraveis e
permite que grupos organizados se apropriem de recursos que deveriam garantir
dignidade na velhice, evidencia-se o funcionamento de um sistema que, conforme
teorizado por Acemoglu e Robinson, opera em beneficio de minorias organizadas
em detrimento do interesse coletivo. A auséncia de mecanismos efetivos de
controle, a impunidade dos responsaveis e a demora na correcio das falhas
demonstram que as institui¢oes politicas carecem do cardter inclusivo necessario
para erradicar praticas extrativistas. Consequentemente, o Estado perde sua
legitimidade como garantidor de direitos e passa a funcionar como facilitador
involuntario (ou voluntario) da exploragdo dos mais vulneraveis, perpetuando um

ciclo vicioso de extragdo de recursos e erosio da confianga publica.
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A analise do escandalo a luz da teoria do "balde furado" proposta por
Arthur Okun (1975) revela como a auséncia de governanca adequada na
seguridade social brasileira converte direitos sociais em desperdicio de recursos.
O sistema de consignag¢des transformou-se em mecanismo de drenagem de
recursos devido 2 falta de controles efetivos, configurando literalmente um "furo

no balde" da seguridade social.

2.3. Fundamentos teéricos: legitimidade, eficiéncia e justiga social

A compreensio aprofundada da crise da seguridade social brasileira
requetr a mobilizacio de um arcabouco tedrico capaz de articular suas maltiplas
dimensdes, éticas, econdmicas e institucionais. As contribuicdes tedricas de
diversos autores oferecem instrumentos conceituais fundamentais para analisar o
problema e propor alternativas de reforma institucional.

Amartya Sen (2000), em sua obra "Desenvolvimento como Liberdade",
propde uma concepc¢do ampliada de justica social na qual o desenvolvimento
transcende o crescimento econémico para abranger a expansdo das capacidades
humanas, ou seja, expansio das possibilidades reais de as pessoas viverem vidas
que valorizam. Nessa perspectiva, a transparéncia emerge como liberdade
instrumental fundamental, pois sociedades transparentes reduzem a corrupcio,
fortalecem a confianga institucional e permitem que as politicas publicas sejam
submetidas ao escrutinio social. A opacidade que caracteriza a gestdo da
seguridade social brasileira compromete, portanto, a propria liberdade substantiva
dos cidadios, reduzindo-os a condi¢do de sujeitos passivos incapazes de exetrcer
controle democratico sobre as instituicdes.

Cass Sunstein e Stephen Holmes (1999), em "O Custo dos Direitos: Por
que a Liberdade Depende dos Impostos", demonstram que todos os direitos,
sejam civis, politicos ou sociais, exigem recursos financeiros e institucionais para
sua efetivagdo. Os autores argumentam que nio existem direitos "gratuitos", pois
mesmo direitos considerados negativos, como a propriedade privada ou a
seguranga pessoal, dependem de aparato estatal custoso para sua garantia. Essa

petspectiva é particularmente relevante para o caso brasileiro, onde a criagdo de
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beneficios sociais frequentemente ocotre sem estudos adequados de impacto
fiscal ou atuarial, gerando expectativas que o Estado ndo consegue sustentar no
longo prazo.

A teoria do "balde furado" desenvolvida por Arthur Okun (1975) em
Egquality and Effficiency: The Big Tradeoff oferece uma metafora poderosa para
compreender as ineficiéncias do sistema redistributivo. Okun argumenta que a
transferéncia de recursos dos mais ricos para os mais pobres inevitavelmente
envolve perdas no processo, como se o Estado utilizasse um recipiente perfurado
para transportar agua. No contexto brasileiro, essa metafora adquire concretude
dramatica: programas sobrepostos como bolsa familia e pé de meia (ambos
vinculados a permanéncia escolar), auséncia de auditorias sistematicas e falta de
transparéncia transformam o sistema de seguridade em um mecanismo que
desperdiga recursos sem promover emancipagio social efetiva.

Pierre Rosanvallon (1998), em "A Nova Questio Social", analisa as
transformag¢des do Estado de Bem-Estar Social no contexto pés-fordista. Para o
autor, a legitimidade democratica das politicas sociais transcende a dimensio
procedimental, dependendo fundamentalmente da percepcio de equidade e
reciprocidade (valor moral social aplicado). No Brasil, a coexisténcia de regimes
previdenciarios privilegiados com uma massa de beneficiarios em situagdo
precaria gera o que Rosanvallon denomina "déficit de legitimidade", erosdo da
conflanca que compromete a propria coesio social.

O sistema previdencidtio brasileiro  apresenta  caracteristicas
marcadamente “extrativistas”: concessio de beneficios com viés politico
clientelista, manutencio de regimes especiais injustificaveis e tolerdncia com
fraudes sistematicas demonstram que o Estado frequentemente atua como
instrumento de apropria¢io privada de recursos publicos, e nio como guardido
do interesse coletivo.

David Estlund, em sua obra Demuocratic Authority, a0 propotr o conceito
de procedimentalismo epistémico, define requisitos minimos para assegurar a
legitimidade (do agir administrativo) e a autoridade (imperatividade) no sistema

democratico representativo. O epistenic proceduralism, desenvolvido por Eastlund
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(2008), ¢ uma abordagem normativa que busca estabelecer uma teoria epistémica
da democracia. Seu objetivo é mostrar que a legitimidade das decisdes ¢ a
autoridade democratica se baseiam em algo que vai além da mera justica dos
procedimentos, mas também no sentimento de confianga reciproca entre Estado
e sociedade.

Sob a légica da confianga, o cidadio reconhece que o Poder Publico atua
orientado pelo propésito de realizar as melhores escolhas possiveis em prol do
interesse coletivo, o que, por sua vez, desperta uma obrigagdo moral de obediéncia
fundada néo apenas no temor da coer¢io, mas na convic¢io de que as decisdes
administrativas sao fruto de um processo racional, ético e comprometido com o
bem comum.

Uma Administragao Publica desprovida de confiabilidade compromete
o sentimento de confianga reciproca entre Estado e sociedade, afetando
diretamente a estabilidade do sistema democratico. Quando o poder publico deixa
de se empenhar na adocdo das melhores praticas e na trealizagio de escolhas
pautadas pela racionalidade e pela ética, suas decisdes perdem legitimidade e
deixam de inspirar respeito e adesio espontinea. Nessa circunstancia, enfraquece-
se o dever moral de obediéncia, pois as decisdes administrativas j4 nio sio
petcebidas como resultado de um processo racional, transparente e
comprometido com o bem comum, mas como expressoes arbitrarias de poder,
dissociadas dos principios que fundamentam a boa governanga e a autoridade

legitima.

24. O modelo noruegués: governanga epistémica e
sustentabilidade intergeracional

O Government Pension Fund Global (GPFG) da Noruega representa uma
das expressdes mais sofisticadas de governanca publica contemporanea,
oferecendo um paradigma alternativo para a gestio da seguridade social.
Estabelecido em 1990 com o propésito de transformar receitas petroliferas finitas
em patrimoénio intergeracional duradouro, o fundo distingue-se pela combinac¢io

harmoniosa entre tracionalidade técnica (as decisGes de investimento sdo de
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responsabilidade do Banco Central Noruegués), ética normativa (decisdes
pautadas por um valor moral coletivo do Conselho Etico Independente) e
deliberacio publica informada (transparéncia méaxima e pressdo social ativa),
configuracio que pode ser caracterizada como um procedimento epistémico
auténtico (EKELI, 2010, p.107).

A estrutura institucional do GPFG revela compromisso com a
sustentabilidade de longo prazo. Administrado pelo Banco Central da Noruega
(Norges Bank) sob supervisio do Ministério das Finangas e do Parlamento
(Storting), o fundo opera segundo a "Regra de Ouro" fiscal (OZGUL,2019), que
limita o uso anual a aproximadamente 3% do rendimento esperado, preservando
o capital principal para as geracoes futuras (NBIM, 2023). Essa regra traduz em
termos operacionais o principio ético da justi¢a intergeracional, reconhecendo que
o usufruto presente ndo pode comprometer o bem-estar futuro.

A dimensido normativa do modelo noruegués manifesta-se através do
Conselho de Etica (Ethics Council), estabelecido em 2004, responsavel por definir
critérios de exclusio de investimentos incompativeis com os valores sociais
noruegueses. O Conselho opera com base em diretrizes internacionais como o
Pacto Global da ONU, as Diretrizes da OCDE para Empresas Multinacionais e
os Principios para Investimento Responsavel (PRI). Empresas envolvidas em
corrupeio, violagdes de direitos humanos, danos ambientais graves ou produ¢io
de armas nucleares sdo sistematicamente excluidas do portfélio, demonstrando
que a rentabilidade financeira nio pode dissociar-se da responsabilidade moral
(HALVORSSEN, 2014).

A dimensio técnica do procedimento epistémico noruegués caractetiza-
se pela fundamentagdo empirica rigorosa de todas as decisdes de investimento. O
fundo adota modelagens sofisticadas de risco de longo prazo, projegdes atuariais
e andlises de cenarios globais, implementando uma politica de diversificacio
ampla que abrange mais de 70 paises e aproximadamente 1,5% de todas as a¢Ges
listadas mundialmente (NBIM, 2023). Cada decisio é documentada, justificada e
disponibilizada publicamente, criando uma cultura de rastreabilidade decisoria

que constitui antidoto eficaz contra a arbitrariedade administrativa.
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A incorporagio sistematica de critérios ESG (Environmental, Social and
Governance) exemplifica a integragdo entre racionalidade técnica e compromisso
ético. Em 2022, o GPFG desinvestiu de 74 empresas por riscos climaticos e
praticas ambientais inadequadas, demonstrando que consideragdes ndo
financeiras sdo incorporadas ao processo decisétio nio apenas por impetrativo
moral, mas também como estratégia de mitigagio de riscos de longo prazo
(NBIM, 2023).

A dimensao democratica completa o tripé do procedimento epistémico.
O Parlamento noruegués supervisiona o fundo por meio de comissdes
permanentes ¢ audiéncias publicas regulares. Todos os relatérios de
investimentos, decisdes de exclusio e orienta¢Ges estratégicas sio divulgados em
linguagem acessivel no portal do Norges Bank Investment Management,
permitindo que qualquer® cidaddio acompanhe e compreenda a gestdo dos
recursos publicos. Essa transparéncia radical transforma o GPFG em espago
publico de deliberacio informada, onde a racionalidade técnica submete-se
continuamente ao ctivo democratico.

Clark e Monk (2010) argumentam que o sucesso do modelo noruegués
decotrre precisamente dessa arquitetura institucional que combina competéncia
técnica com legitimidade democratica. O fundo nio é apenas um instrumento
financeiro eficiente, mas uma expressdo concreta do contrato social noruegués,
materializando valores coletivos de equidade, sustentabilidade e responsabilidade
intergeracional.

O contrato social em questdo manifesta-se de forma clara na conduta
publica norueguesa, que espelha o valor moral das decisdes e percepgdes coletivas
acerca da riqueza proveniente do petréleo. Diversos observadores apontam que

muitos politicos na Noruega tendem a encarar essa riqueza como incompativel

5 A divulgacio das informagdes em linguagem acessivel expressa o reconhecimento do modesto valor
epistémico das decisdes democraticas, isto €, a consciéncia de que nenhum grupo ou individuo detém
o monopdlio da razio publica. Essa transparéncia linguistica atua como mecanismo de contencio da
tirania dos sdbios, impedindo que o conhecimento técnico se converta em instrumento de dominagio
burocratica. Ao tornar compreensiveis os fundamentos das decisdes, o Estado amplia o campo da
participacdo popular informada, fortalecendo a legitimidade democritica e assegurando que o
processo deliberativo se mantenha aberto, inclusivo e intelectualmente honesto.
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com os valores tradicionais do pais, fundados na equidade e no igualitarismo,
razdo pela qual consideram necessiria uma postura ética mais elevada para
conferir legitimidade a essa nova fonte de prosperidade nacional. (VASUVEDA,
2020, p.8/9)

Some observers noted that many politicians in Norway tend to view
the recently found oil wealth as antithetical to the traditional
Norwegian values of equity and egalitarianism, thus necessitating a
higher moral ground to make this Walt seem more legitimate. As one
observer described it, —a responsible investment strategy allows the
politicians in Norway to sleep well at night.

O conjunto dessas caracteristicas: ética normativa, racionalidade técnica
(gestdo de risco e diversificagdo, ESG), e transparéncia democratica radical, define
0 GPFG como o expoente do “procedimento epistémico auténtico” na gestio da
riqueza soberana (GARNERO, 2012) (OZGUL, 2019) (CAMBRIDGE, 2024).

A comparagdo com o caso brasileiro revela contrastes marcantes.
Enquanto o GPFG opera com transparéncia radical publicando detalhadamente
todas as transacGes e decises, o sistema previdencidtio brasileiro caracteriza-se
pela opacidade informacional. Enquanto o modelo noruegués baseia decisoes em
estudos técnicos rigorosos e projecoes de longo prazo, as politicas previdenciarias
brasileiras frequentemente resultam de negociagGes politicas imediatistas sem
fundamentagido atuarial adequada (Ipea, 2025). Enquanto a Noruega construiu
consenso social sobre a necessidade de preservar recursos para gera¢oes futuras,
o Brasil mantém um sistema fragmentado que privilegia grupos especificos em
detrimento da sustentabilidade coletiva.

A “Boa Administracio Publica” deve internalizar o procedimento
epistétmico como instrumento de legitimagdo das decisGes estatais ¢ de
fortalecimento da autoridade publica. Tal procedimento, ao basear-se em
evidéncias, racionalidade deliberativa (uma espécie de consenso entre sociedade e
estado) e transparéncia, contribui para construir um sentimento de confianga
reciproca entre Estado e sociedade. Sob essa logica, o cidadio reconhece que o
Poder Publico atua orientado pelo propésito de realizar as melhores escolhas
possiveis em prol do interesse coletivo, o que, por sua vez, desperta uma

obrigagio moral de obediéncia fundada nio no temor da coer¢do, mas na
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convicgdo de que as decisdes administrativas sdo fruto de um processo racional,
ético e comprometido com o bem comum.

Nas palavras de Juarez de Freitas (2014, p. 10) "Confianca é crucial.
Logo, o ambiente administrativo tem de ser habilmente redesenhado para se
tornar eficiente, eficaz, transparente, aberto, dialogico. Numa palavra: confiavel.".

Uma Administragao Publica desprovida de confiabilidade compromete
o sentimento de confianga reciproca entre Estado e sociedade, afetando
diretamente a estabilidade do sistema democratico. Quando o poder publico deixa
de se empenhar na adoc¢do das melhores praticas e na realizagio de escolhas
pautadas pela racionalidade e pela ética, suas decisdes perdem legitimidade e
deixam de inspirar respeito e adesdo espontanea. Nessa circunstancia, enfraquece-
se o dever moral de obediéncia, pois as decisdes administrativas j4 nio sio
percebidas como resultado de um processo racional, transparente e
comprometido com o bem comum, mas como expressoes arbitrarias de podert,
dissociadas dos principios que fundamentam a boa governanga e a autoridade

legitima.

2.5 PROPOSTAS PARA UMA REFORMA EPISTEMICA DA
SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA

A andlise comparativa entre os modelos brasileiro e noruegués sugere
que a superagio da crise da seguridade social brasileira exige mais do que ajustes
fiscais ou reformas paramétricas. Torna-se necessaria uma reconstru¢io moral e
institucional fundamentada em principios epistémicos, éticos e democriticos
capazes de restaurar a legitimidade e garantir a sustentabilidade do sistema.

A primeira dimensdo dessa reforma envolve a criagio de comités
técnicos interdisciplinares permanentes, compostos por especialistas em
economia, direito, atudria, demografia, politicas publicas, empresas e
trabalhadores. Esses comités teriam a responsabilidade de fundamentar
tecnicamente todas as decisdes relevantes sobre beneficios, contribuicoes e
investimentos, produzindo estudos de impacto ex ante e avaliagdes de resultado ex

post. Seguindo o modelo do Conselho de Etica noruegués, esses 6rgios operatiam
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com independéncia funcional, submetendo suas recomendagdes ao escrutinio
publico antes da implementagio (VASUDEVA, 2020).

A segunda dimensio refere-se a implementacdo de mecanismos de
transparéncia radical. Todos os dados sobre arrecadagio, concessio de beneficios,
custos administrativos e projegdes atuariais devem ser disponibilizados em
formato aberto e linguagem acessivel. A criagdo de um portal unificado de
transparéncia previdenciaria, nos moldes do NBIM noruegués, permitiria que
qualquer cidadio acompanhasse em tempo real a situacio do sistema,
fortalecendo o controle social e reduzindo oportunidades de fraude.

A terceira dimensdo contempla o estabelecimento de critérios éticos
explicitos para a gestdo da seguridade social. Isso implica definir principios
normativos claros sobre equidade intergeracional, sustentabilidade fiscal e justiga
distributiva, submetendo todas as politicas a esses critérios. A adogdo de uma
"regra de ouro" brasileira, limitando a expansio de beneficios a capacidade
contributiva de longo prazo, representatia compromisso concreto com as
geragOes futuras.

A quarta dimensio envolve a moderniza¢do tecnoldgica e integracdo de
sistemas. A implementa¢do de plataformas digitais integradas, com cruzamento
automatico de dados e verificagio em tempo real de elegibilidade, reduziria
drasticamente as oportunidades de fraude. Tecnologias como blockchain poderiam
garantir a imutabilidade de registros e a rastreabilidade de todas as transacdes,
criando um ambiente de confianca digital.

A quinta dimensdo refere-se ao fortalecimento dos mecanismos de
accountability e responsabilizagio. A ctriagdo de uma auditoria independente de
supervisao previdenciaria, com mandatos fixos e prote¢do contra interferéncia
politica, asseguraria continuidade e consisténcia na aplicagdo de critérios técnicos.
Esse grupo de trabalho seria responsavel por auditorias regulares, investigacio de
irregularidades e publicacio de relatérios periddicos sobte o desempenho do
sistema.

A sexta dimensdo contempla a educagio previdenciaria e o engajamento

civico. Programas sistematicos de educagao financeira e previdenciaria nas escolas
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e universidades contribuiriam para formar cidadios capazes de compreender e
patticipar ativamente do debate sobre seguridade social. A realizagio de consultas
publicas e audiéncias participativas sobre mudangas no sistema fortaleceria a
legitimidade democratica das reformas.

A implementac¢io dessas propostas enfrentara resisténcias significativas.
Grupos beneficiados pelo status guo mobilizardo recursos politicos e mididticos
pata bloquear mudancas. A cultura politica brasileira, historicamente marcada por
patrimonialismo e clientelismo representa obsticulo adicional a construcio de
institui¢des verdadeiramente inclusivas. Contudo, a gravidade da crise atual e o
exemplo bem-sucedido de pafses como a Noruega demonstram que a

transformacdo é nao apenas necessaria, mas possivel.

3. CONSIDERACOES FINAIS

A analise empreendida neste estudo evidencia que a crise da seguridade
social brasileira transcende a dimensao fiscal para configurar-se como uma crise
profunda de legitimidade, governanga e sustentabilidade intergeracional. O
contraste com o modelo noruegués do Government Pension Fund Global revela que
alternativas institucionais baseadas em procedimentos epistémicos auténticos niao
apenas existem, mas demonstram eficacia comprovada na conciliacdo entre justiga
social e responsabilidade fiscal.

O escandalo dos descontos indevidos no INSS, que afetou milhoes de
aposentados vulneraveis, exemplifica as consequéncias dramaticas da auséncia de
governanca epistémica no sistema previdencidrio brasileiro. A exploragio
sistematica dos mais frageis, facilitada por falhas estruturais de controle e
transparéncia, evidencia o colapso do que Juarez Freitas denomina direito
fundamental a boa administracdo piblica. Mais do que um episédio isolado de ma
gestdo, o esciandalo revela a operagdo de instituigGes extrativistas que perpetuam
desigualdades e comprometem o desenvolvimento sustentivel.

As contribuicoes tedricas mobilizadas neste estudo convergem para a
necessidade de uma reforma que transcenda ajustes técnicos ou financeiros. E

necessatio instaurar uma nova racionalidade institucional, em que a transparéncia
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seja compreendida como condi¢io da liberdade e da legitimidade democratica,
capaz de restaurar a confianga social e assegurar que os direitos sociais sejam
sustentados por uma estrutura administrativa sélida. A justica social, nesse
contexto, depende de processos decisérios baseados em evidéncias e guiados por
critérios éticos, garantindo que as escolhas piblicas produzam resultados efetivos
e sustentaveis. Politicas desprovidas de base empirica e planejamento tornam-se
promessas ilusérias, agravando desigualdades e fragilizando o contrato social.
Somente ao conciliar eficiéncia, equidade e responsabilidade moral sera possivel
reverter o atual quadro de descrédito e reconstruir um sistema de protegdo social
que una justi¢a procedimental e qualidade deciséria.

O modelo noruegués oferece demonstracio pratica de como esses
principios tedricos podem materializar-se em atranjos institucionais concretos. A
combinacio entre rigor técnico na tomada de decisGes, compromisso ético com
valores sociais e transparéncia radical na prestacio de contas criou um sistema
que goza de eclevada legitimidade publica e demonstra sustentabilidade
comprovada. A "Regra de Ouro" fiscal, o Conselho de Etica e os mecanismos de
accountability democratica do GPFG constituem inovag¢des institucionais que
merecem consideracio cuidadosa no contexto brasileito.

As propostas de reforma apresentadas, a criacio de comités técnicos
interdisciplinares, implementaciao de transparéncia radical, estabelecimento de
critérios éticos explicitos, modernizagio tecnoldgica, fortalecimento do
accountability e promocio da educacio previdencidria, representam agenda
ambiciosa, mas necessaria para a reconstrugio da seguridade social brasileira sobre
bases epistémicas solidas. Essas medidas ndo constituem panaceia, mas oferecem
caminho consistente para superar o atual quadro de crise e deslegitimagio.

A viabilidade politica dessas reformas permanece questdo em aberto. As
resisténcias de grupos beneficiados pelo status gno, a inércia institucional e a cultura
politica patrimonialista representam obstaculos consideraveis. Entretanto, a
insustentabilidade do modelo atual e o crescente descrédito publico no sistema
previdencidrio criam janela de oportunidade para mudangas estruturais. A

mobiliza¢io de evidéncias compatativas, como o caso noruegués, pode conttribuir
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para qualificar o debate puiblico e construir consensos sobre a necessidade de
reforma.

Em dltima analise, a reconstru¢ao da seguridade social brasileira sobre
fundamentos epistémicos representa imperativo ético e politico inadiavel. Trata-
se de restaurar o contrato social intergeracional, devolver credibilidade as
institui¢oes publicas e assegurar que a protecdo social cumpra sua fungio
emancipatoria, ¢ ndo meramente assistencialista. A experiéncia norueguesa
demonstra que é possivel construir sistemas previdenciarios que combinem
eficiéncia econdmica, justica social e legitimidade democratica. O desafio
brasileiro consiste em adaptar essas licoes ao contexto nacional, superando
deficiéncias historicas e construindo instituicdes verdadeiramente inclusivas.

A alternativa a reforma epistémica ¢ a perpetuacio de um sistema que
desperdiga recursos, perpetua desigualdades e compromete o futuro das préximas
geracoes. Diante dessa escolha, a adog¢do de procedimentos epistémicos
auténticos na gestdo da seguridade social emerge ndo como opgdo, mas como
necessidade histérica para a consolidacio de uma sociedade mais justa,

transparente € sustentavel.
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DESENCONTROS INSTITUCIONAIS ENTRE O STF E A JUSTICA
DO TRABALHO E AS CONSEQUENCIAS PARA A
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Institutional mismatches between the Brazilian supreme conrt (STF) and labor justice and

their consequences for the sustainability of social security
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RESUMO

Tendo como matco tedrico a teotia a concegao de ativismo judicial de
Elival da Silva Ramos analisa-se a relagdo entre a Justica do Trabalho e o Supremo
Tribunal Federal e quais as consequéncias para a sustentabilidade da previdéncia
social. Neste contexto sio analisados julgados nos quais foram declaradas a
incompeténcia da Justica do Trabalho para julgar lides nas quais é debatida a
existéncia da relagio de emprego o que tem potencial impacto para a regularidade
dos vinculo empregaticios no pafs atingindo consequentemente o volume de
arrecadagdo previdenciaria.

PALAVRAS-CHAVE: sustentabilidade; competéncia; justica do
trabalho; ativismo judicial.

ABSTRACT

Grounded in Elival da Silva Ramos’s conception of judicial activism, this study
analyzes the institutional relationship between Brazil’s Labor Justice and the
Federal Supreme Court (STF), examining its implications for the sustainability of
the national social security system. It explores judicial decisions in which the STF
has declared the Labor Justice incompetent to adjudicate disputes concerning the
existence of employment relationships. Such decisions have significant potential
to affect the regularization of labor ties, which, in turn, influence the volume of
social security contributions and the long-term financial balance of the system.

KEYWORDS: sustainability; jurisdiction; labor justice; judicial activism.
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O presente artigo tem por objetivo a analise da restri¢do da competéncia
da Justica do Trabalho por intermédio de decisées do Supremo Tribunal Federal,
principalmente por meio de reclamagdes constitucionais, com o estudo de suas
causas ¢ as consequéncias para o regime de previdéncia social e sua
sustentabilidade.

Para isso inicialmente serdo apreciadas algumas decisdes consideradas
como paradigma desta perda de competéncia. Na sequéncia serd analisada as
teoria e concepgdo de ativismo judicial de Elival da Silva Ramos, as condutas da
Justica do Trabalho que poderiam ser enquadradas nesta concep¢ao e como tais
condutas foram absorvidas pelos Poderes Legislativo, Legislativo e por fim pelo
Supremo Tribunal Federal.

Ao fim, serdo realizadas considera¢oes sobre os impactos da restricao de

competéncia na sustentabilidade da seguridade social.

2. A RESTRICAO DA COMPETENCIA DA JUSTICA DO
TRABALHO

Na data de 14 de abril de 2025, o Ministto do STF Gilmar Mendes
determinou a suspensio nacional da tramitagdo de todos os processos que tratem
das questGes relacionadas ao Tema 1.389 da repercussio geral, até julgamento
definitivo do recurso extraordindrio. Estas questoes sdo:

1) a competéncia da Justica do Trabalho para julgar as causas em que se
discute a fraude no contrato civil de prestagio de servigos; 2) a licitude da
contratacio de trabalhador auténomo ou pessoa juridica para a prestacdo de
servigos, a luz do entendimento firmado pelo STF no julgamento da ADPF 324,
que reconheceu a validade constitucional de diferentes formas de divisao do
trabalho e a liberdade de organizacio produtiva dos cidadios; e 3) a questio
referente ao 6nus da prova relacionado a alegagio de fraude na contratagio civil,
averiguando se essa responsabilidade recai sobre o autor da reclamagio trabalhista

ou sobre a empresa contratante.
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O Ministro Gilmar mendes em referida decisio manifestou seu
descontentamento com a postura adotada pela Justica do Trabalho nos seguintes

termos:

Como ja destaquei na manifestagao sobre a existéncia de repercussao
geral, parcela significativa das reclamagdes em tramitagio nesta Corte
foram ajuizadas contra decisGes da Justica do Trabalho que, em maior
ou menor grau, restringiam a liberdade de organizagdo produtiva.
Esse fato se deve, em grande parte, a reiterada recusa da Justica
trabalhista em aplicar a orientagdo desta Suprema Corte sobre o tema.
Conforme evidenciado, o descumprimento sistematico da orientagao
do Supremo Tribunal Federal pela Justica do Trabalho tem
contribuido para um cenario de grande inseguranga juridica,
resultando na multiplicagdo de demandas que chegam ao STF,
transformando-o, na pratica, em instincia revisora de decisoes
trabalhistas.2

Na presente data estdo suspensos todos 0s processos nos quais um
trabalhador pede a declaragio de fraude em sua contratagio civil e o
reconhecimento de seu vinculo empregaticio com determinada empresa ou
pessoa fisica.

De todo modo, a decisio niao se mostra como fato isolado, mas sim
como 4pice de um descontentamento com a postura hermenéutica e
argumentativa da Justica do Trabalho. Neste item, serdo analisados os principais
julgados que levaram ao fato extremo acima no qual estdo suspensas diversas lides
que envolvem a discussdo sobre fraude na relagio de emprego e inclusive é
possivel que a Justica do Trabalho seja considerada incompetente para analisar a
existéncia de referida fraude.

A competéncia ¢ medida da funcio jurisdicional desempenhada pelos
orgios do Poder Judiciario. Esta ligada a fungio tipica do Poder Judiciario, sendo
fundamento de sua esséncia e existéncia. & corriqueira a locugio “competéncia é
poder”.

A competéncia da Justica do Trabalho ¢é prevista no art. 114 da

Constituicdo Federal alterado pela Emenda Constitucional n.® 45 de 2004.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Decisio de Repercussio Geral no Recurso
Extraordinario com Agravo: ARE 1532603. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Data de julgamento:
14 abr. 2025. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asprid=15375825805&ext=.pdf. Acesso em: 08
mai. 2025
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Com a referida alteragdo deixou de ter fundamento subjetivo, pois a
redacdo anterior definia sua competéncia em razdo da pessoa dos litigantes
(empregado e empregador) e passou a ter cardter objetivo baseada nas “relagoes
de trabalho”.

Relagio de trabalho ¢é género no qual esta inserido a relagio de emprego
caracterizada pela existéncia de subordinacdo, nio eventualidade, alteridade,
pessoalidade e onerosidade. Deste modo a partir da nova redagio restou ampliada
a competéncia da Justica do Trabalho para julgar litigios entre as partes da relagio

de trabalho, conforme literalidade do dispositivo abaixo transcrito:

Art. 114. Compete a Justica do Trabalho processar ¢ julgar:
I as a¢oes oriundas da relagao de trabalho, abrangidos os entes de
direito publico externo e da administra¢ao publica direta e indireta da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

Entretanto, ja no ano de 2005, o Supremo Tribunal Federal demonstrou
que sua concepgio de “relagio de trabalho” é mais restrita.

Neste ano foi ajuizada acido direta de inconstitucionalidade, pela
Associagdo dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE), com o objetivo de declarar a
inconstitucionalidade formal do dispositivo mencionado acima decorrente de
irregularidades no tramite na Emenda Constitucional 45/2004 (att. 60, § 2°, da
Constituicio Federal de 1988). Alegou que a redagio promulgada, nio foi
aprovada pelo Senado Federal.

A redagio aprovada nesta casa exclufa da competéncia da Justica do
Trabalho o julgamento de causas envolvendo os servidores ocupantes de cargos
criados por lei, de provimento efetivo ou em comissao.

No julgamento de referida agdo, o Supremo Tribunal Federal concedeu
medida liminar retirando a competéncia da Justi¢a do Trabalho para julgar litigios
entre servidores publicos sob regime juridico administrativo.

Em decisio definitiva, no ano de 2020, o Supremo Tribunal Federal
confirmou a liminar anteriormente concedida (STF, Pleno, ADI 3.395/DF, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, DJe 01.07.2020). Chama aten¢do o fato de que o
principal fundamento juridico apresentado pela AJUFE que era a

inconstitucionalidade formal nao foi aplicado pelo STF, uma vez que nio
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considerou a ocorréncia de inconstitucionalidade formal, todavia, a competéncia
constitucional da Justica do Trabalho foi restringida com fundamento no
principio da “interpretacio conforme a Constituigio”. O conteudo de tal
principio ndo foi detalhado no julgamento.

[ possivel considerar este julgamento como o inicio de restricdes de
competéncias constitucionais da Justiga do Trabalho.

Em que pese a inser¢do da locugio “relagdo de trabalho” no art. 114 da
Constituicio Federal o STF demonstra que nitidamente a Justica do Trabalho
continua sendo apenas a “Justica dos empregados”.

No tema de repercussio geral n.° 500 que teve origem no RE 606.003,
o STF fixou a seguinte tese: “Preenchidos os requisitos dispostos na Lei 4.886/65,
compete 2 Justica Comum o julgamento de processos envolvendo relagdo juridica
entre representante e representada comerciais, uma vez que nio hd relagio de
trabalho entre as partes”.

Restou decidido nos autos acima que litigios que envolvam
representantes comerciais, ainda que pessoas fisicas, ndo se sujeitam a
competéncia da Justica do Trabalho. Juridicamente existe relagio de trabalho
entre o representante comercial e o tepresentado, o que pode ou nio ser
caracterizado como uma relagdo de emprego.

No mesmo sentido destaca-se o julgamento realizado pelo Colendo
Superior Tribunal de Justi¢a no exercicio de func¢io constitucional prevista no art.
105, I, “d” no qual julgou conflito de competéncia sob o n.® 164.544-MG e
estabeleceu a incompeténcia da Justica do Trabalho para julgar agdes que tratam
da relagdao de motorista de aplicativo com empresa proprietaria.

Na a¢io o autor argumentou que sofreu prejuizos materiais em razido de
comportamento irregular da empresa, pois havia locado um veiculo para
realizagdo das atividades, motivo pelo qual postulou ressarcimento pelos danos

morais e materiais sofridos. Segue ementa abaixo:

CONFLITO NEGATIVO DE COMPETENCIA. INCIDENTE
MANEJADO SOB A EGIDE DO NCPC. ACAO DE
OBRIGACAO DE FAZER C.C. REPARACAO DE DANOS
MATERIAIS E MORAIS AJUIZADA POR MOTORISTA DE
APLICATIVO UBER. RELACAO DE TRABALHO NAO
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CARACTERIZADA. SHARING ECONOMY. NATUREZA
CIVEL. COMPETENCIA DO JUIZO ESTADUAL.

(.)2. Os fundamentos de fato e de direito da causa nio dizem
respeito a eventual relagio de emprego havida entre as partes,
tampouco veiculam a pretensio de recebimento de verbas de
natureza trabalhista. A pretensdo decorre do contrato firmado com
empresa detentora de aplicativo de celular, de cunho eminentemente
civil.

3. As ferramentas tecnolégicas disponiveis atualmente permitiram
criar uma nova modalidade de interacao econémica, fazendo surgir a
economia compartilhada (sharing economy), em que a prestagio de
servigos por detentores de veiculos particulares ¢ intermediada por
aplicativos geridos por empresas de tecnologia. Nesse processo, os
motoristas, executores da atividade, atuam como empreendedores
individuais, sem vinculo de emprego com a empresa proprietaria da
plataforma. (...)

Percebe-se nos itens 2 e 3, referéncia a “relacio de emprego”, ou seja,
para o C. STJ se ndo trata de relagio de emprego, ndo seria de competéncia da
Justica do Trabalho afrontando a literalidade do art. 114, I da Constituigio
Federal.

Tais decisbes prenunciaram uma escalada na restricdo de competéncia
da Justica do Trabalho. Em litigios perante o STF nos quais apreciou a
constitucionalidade da terceitizacdo de mio de obra ocorreu a interposi¢io de um
volume sem precedentes de reclamagbes constitucionais®. As reclamagGes
constitucionais tém como principal fundamento decisdes tomadas nos seguintes
processos:

(@) a ADPF 324 ¢ o RE 958252, nas quais foi afirmada a
constitucionalidade da terceirizacio na atividade-fim da empresa.

(i) a ADC 48 ¢ a ADI 3.961, nas quais analisaram e confirmaram a
constitucionalidade a Lei n® 11.442/2007 que trata da contratagio de mototista
transportador de cargas autbnomo.

@iif) a ADI 5.625, na qual foi confirmada a constitucionalidade do

contrato de parcetia do profissional da beleza.

3 ANAMATRA. Associagio Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho. UNIVERSIDADE
DE SAO PAULO. Ncleo de Extensio e Pesquisa “T'rabalho Além do Direito do Trabalho”. Nota
técnica n.° 3/2023. Analise dos recentes julgados do STF acerca da competéncia da Justiga
do Trabalho no Brasil. Brasilia-DF. Disponivel em:
https:/ /www.anamatra.org.br/images/DOCUMENTOS/2023/Pesquisa_Anamatra_USP_1.pdf.
Acesso em: 20 out. 2023.
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Importante mencionar que em nenhum dos precedentes acima ocorreu
o julgamento ou exame da competéncia da Justica do Trabalho o que torna
inusitada a declaracio de sua incompeténcia por meio de reclamagio
constitucional, pois ndo respeitados os requisitos da aderéncia estrita* e
impossibilidade de revolvimento de fatos e provas® para admissio do referido
remédio constitucional.

Em fevereito de 2021 ocorreu o julgamento da Reclamagio
Constitucional n.° 43.544-MG no qual mediante remissio a ADC 48 (licitude da
contratacio de autbnomos para transporte de cargas) declarou a competéncia da
Justica Comum para julgar causas que discutam a licitude da contratagdo com a
expressa meng¢do na ementa “ainda que em discussio alegacio de fraude a
legislagdo trabalhista, consubstanciada no teor dos arts. 2° ¢ 3° da CLT”.

No mesmo sentido, em mar¢o de 2021 ocorreram os julgamentos das
Reclamacées de n.° 46.069-ES e de n.° 46.356-RS. Ao analisarem a ultima
reclamagio citada Luciano Andrade Pinheiro e Mauricio de Figueiredo Corréa da

Veiga perceberam a tendéncia que viria a partir da aplicacio de tal raciocinio:

A prevalecer o entendimento do STF, é possivel que novas decisGes
de incompeténcia da Justica do Trabalho sucedam. Da leitura das
razbes que levaram a ministra Carmem Lucia a julgar procedente a
reclamacao, percebe-se que o STF estd partindo de um pressuposto
de que a relagio ¢ licita e que ela é de natureza civil. Apesar de estar
limitado aos motoristas autdbnomos, nada impede que, no futuro, o
STF comece a decidir que qualquer pedido de vinculo baseado em
uma alegagdo preliminar de nulidade de uma relagio civel, também
seja de competéncia da justica comum. E af estamos a falar de um
grande universo que envolve desde contratados como pessoa juridica
sob um contrato de prestagao de servigos, como motoristas de Uber
e todos os trabalhadores de plataforma digital de crowdwork.
(PINHEIRO & VEIGA, 2021)

A previsio acima se concretizou no julgamento da Reclamacio n.°

59.795-MG na qual a Justica do Trabalho foi declarada incompetente para

4 STF - Rcl: 55164 SP, Relator: RICARDO LEWANDOWSKI, Data de Julgamento: 03/10/2022,
Segunda Turma, Data de Publicagio: PROCESSO ELETRONICO DJe-200 DIVULG 05-10-2022
PUBLIC 06-10-2022

5 Rel 57064 AgR, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Relator(a) p/ Acérdio: EDSON
FACHIN, Segunda Turma, julgado em 13/04/2023, PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n
DIVULG 23-05-2023 PUBLIC 24-05-2023
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apreciar litigios que envolvam motoristas de aplicativos e as empresas
contratantes fundamentada no conflito de competéncia sob o n.° 164.544-MG
julgado pelo STJ acima citado.

E possivel afirmar que a reclamagio constitucional se tornou parte das
espécies recursais trabalhistas®.

O posicionamento adotado se relaciona com a sustentabilidade da
previdéncia social, pois ndo limita apenas a competéncia da Justi¢ca do Trabalho,
mas também a propria configuragio da relacio juridica empregaticia, principal
fonte de custeio do sistema previdenciario, existindo a clara tendéncia de permitir
que um maior nimero de trabalhadores possam ser contratados de forma
autbnoma, ou seja, sem vinculo empregaticio, o que contraria o principio

constitucional “busca do pleno emprego” (art. 170, VIII, C.F).

3. A TEORIA DO ATIVISMO JUDICIAL DE ELIVAL DA
SILVA RAMOS

A concepgio e admissio do que se denomina ativismo judicial ndo ¢é
uniforme na doutrina e jurisprudéncia patria. No presente artigo serd adotada a
sistematizacio de Elival da Silva Ramos que propde parimetros dogmaticos para
a configurag¢ido do fendémeno.

Sua teoria se fundamenta em uma concepgio positivista comprometida
com a filosofia moral e a teoria da argumentagio, deixando claro que nio defende
0 juiz “como mera boca da lei”, porém recomenda a necessidade de contengido
por parte do Poder Judiciario.

Desta forma entende o ativismo de forma negativa, como uma

deturpacio da funcio jurisdicional e considera a pratica como mais uma afronta

¢ Nos autos da reclamagio n° 53.688 o Ministro Gilmar Ferreira Mendes declarou que foi constatado
que das 4.781 (quatro mil setecentas e oitenta e uma) reclamagées protocoladas no STF no ano de
2023, 2.566 (duas mil quinhentas e sessenta e seis) sio classificadas como “Direito do Trabalho” e
“Processo do Trabalho”. Em relacio a categoria “ramo do Direito”, elas sio maioria, representam
54% (cinquenta e quatro por cento). Ainda segundo ele, quando alterado o fator de busca e inserida
a expressio “Direito do Trabalho” no campo assunto, a quantidade de reclamagGes sobre o tema
localizadas aumenta para 3.055 (trés mil e cinquenta e cinco). BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Segunda Turma 17 out. 2023. Reclamagdo Constitucional n.® 53.688. (51:14). Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=xduXdQ_cBEg. Acesso em: 22 out 2023. Ibidem. (56:20).
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a0 Poder Legislativo que ja vinha tendo a restricdo de sua atuagdo por meio da
exacerbada adogdo das medidas provisérias por parte do Poder Executivo

conforme se vetifica abaixo:

Ao se fazer mencio ao ativismo judicial, o que se esta a referir ¢ a
ultrapassagem das linhas demarcatérias da funcio jurisdicional, em
detri- mento principalmente da funcio legislativa, mas, também, da
funcio administrativa e, até mesmo, da funcio de governo. Nao se
trata do exercicio desabrido da legiferacio (ou de outra funcio nio
jurisdicional), que, alids, em circunstancias bem delimitadas, pode vir
a ser deferido pela propria Constituicio aos érgaos superiores do
aparelho judiciario, e sim da descaracterizacio da funcio tipica do
Poder Judiciario, com incursao insidiosa sobre o nucleo essencial de
funcoes constitucionalmente atribuidas a outros Poderes (RAMOS,
2015, p. 110)

Elival da Silva Ramos analisa as correntes de interpretagdo constitucional
e defende uma postura que denomina “interpretacdo criativa” ou “pluralismo
exegético ctiativo” que ndo se restringe a uma atuagao mecanica do intérprete que
teria no texto normativo um mandamento autoritario, porém estaria dentro dos
limites constitucionais atribuidos ao Poder Judiciario. Fundamenta sua teotia no
denominado  conceitualismo  norte-americano que considera o  texto
constitucional como um elemento vinculante do trabalho do intérprete, porém
reconhece a necessidade de certa criatividade exegética, dentro dos limites
constitucionais com a utilizacdo dos diversos métodos de interpretacio em
especial o método sistematico-teleolégico que buscaria e adaptaria a vontade dos
Jouding fathers, se vivessem na atualidade.

O autor citado defende a limitacio da discricionaridade do julgador,
sendo a fundamentacio a forma de legitimar sua atuagdo perante a sociedade e
demais poderes constituidos.

De todo modo, percebe-se uma indeterminabilidade na definicio do
ativismo, qual seja, uma deturpagdo e usurpagio da fun¢do de outros poderes,
restando o questionamento da medida da atuacio do julgador. Assim se mostra
relevante analisar algumas atitudes da Justica do Trabalho, notadamente as
Semanas do TST ocorridas em 2011 e 2012 ¢ como os demais poderes da
republica se manifestam a respeito da hermenéutica a argumentagio adotada pela

Justica do Trabalho e como tais concepg¢bes levaram a restricdo de sua
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competéncia que acaba por restringir a abrangéncia da propria relagio de

emprego, causando impactos na previdéncia social.

4. A HERMENEUTICA E ARGUMENTACAO DA JUSTICA
DO TRABALHO NA VISAO DOS DEMAIS PODERES DA
REPUBLICA

No presente item serdo analisadas as Semanas do TST de 2011 ¢ 2012 ¢
as manifestagoes de 6rgios e agentes dos Poderes Legislativo e do STF a respeito
da hermenéutica e argumentag¢io adotadas pela Justica do Trabalho.

As denominadas “Semanas Institucionais do TST” marcaram a
composicido do tribunal ampliada de 17 para 27 ministros, e ocasionaram a
alteracdo de jurisprudéncia firmada da Corte através de sumulas e orienta¢oes
jutisprudenciais que ocotreram principalmente nos anos de 2002, 2011 e 2012,
consideradas estas ultimas (2011 e 2012) as mais impactantes, motivo pelo qual
serdo examinadas.

No tocante as motiva¢des para a realizacdo das “Semanas do TST”
segundo José Roberto Freire Pimenta, Ministro do Tribunal Superior do
Trabalho, buscou-se adequar a redacio das simulas e orienta¢des jurisprudenciais
as concepgoes dos novos integrantes do tribunal (PIMENTA, 2018, p. 19).

No tocante 2 estatistica, considerando os eventos dos anos de 2011 e
2012, ocorreu a alteragdo de 52 enunciados jurisprudenciais (entre sumulas e
orientacdes jurisprudenciais), sendo que 38 destes enunciados ampliaram direitos
trabalhistas, ou em outras palavras, criaram novas obriga¢oes aos empregadores.

Um dos pontos relevantes reside no fato de que nio hd demonstragio
documental de que durante as “Semanas do TST” foi seguido o procedimento
definido no Regimento Interno do C.TST vigente na época para elaboracio ou
alteracdo de sumulas e orienta¢des jurisprudenciais (art. 163, §§ 1° e 2°).

O Ministro do C.TST Ives Gandra da Silva Martins Filho se manifestou
expressamente contrario ao procedimento adotado e coordenou estudos que
resultaram na base do projeto legislativo que deu otigem a Lei 13.467/2017, de

modo que a redagio dos artigos 8%, § 2° e 702, alinea “f” da CLT foram
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expressamente inseridos com o fim de se evitar o “ativismo judicial”, sendo que
as “Semanas do TST” sdo consideradas, de acordo com a concep¢io do ministro,
como um grande exemplo.

Laura Germano Matos e Patricia Tuma Bertolin  consideram que
ocorreu uma rea¢do contra o Poder Judicidrio por parte do Poder Legislativo
(“efeito backlash” nas palavras das autoras) com a Reforma Trabalhista que pode
ser identificada de forma empirica e afirmam as professoras que: “ha uma
caracteristica da Reforma Trabalhista, marcante em diversos dispositivos da Lei
n.° 13.467/2017: eles possuem uma redagio claramente oposta a de diversas
Sumulas e precedentes do TST.” (MATOS & BERTOLIN, 2019, p. 91)

Antes mesmo da aprovacio da reforma trabalhista em 2017 no ano de
2016 houve corte no or¢amento da Justica do Trabalho por parte do Poder
Legislativo no montante de aproximadamente 30% com relagdo as despesas de
custeio e de 90% no tocante aos investimentos. No relatério da Comissao Mista
de Planos Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo houve expressa critica a atua¢do

deste ramo do Poder Judiciario no seguinte sentido:

As regras atuais estimulam a judicializagio dos conflitos trabalhistas,
na medida em que sdo extremamente condescendentes com o
trabalhador. Atualmente, mesmo um profissional graduado e pos-
graduado, com elevada remuneragio, é considerado hipossuficiente
na Justi¢ca do Trabalho. Pode alegar que desconhecia seus direitos e
era explorado e a Justi¢a tende a aceitar sua argumentagio.”

Notadamente o ato legislativo mais revelador desta reprovagio quanto a
hermenéutica e argumentagio adotadas pela Justica do Trabalho foi a Lei n°
13.467/2017 (reforma trabalhista).

Inicialmente cabe obsetvar que por meio desta lei houve a superacio de
38% (trinta e oito) entendimentos consolidados pelo Tribunal Superior do

Trabalho através de Sumulas ou Orientagdes Jurisprudenciais e seus itens.

7 BRASIL. Congresso Nacional. Comissio Mista de Planos, Orgamentos Publicos e
Fiscalizagdo Relatério Geral ao PL n.° 7 de 2015 — CN (PLOA 2016). Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/dl/relatorio-comissao-congresso.pdf. Acesso em: 31 ago. 2022.

8 Foram alteradas as Simulas 6 (I, 11, VI), 85 (I, 111, IV, V e VI), 86, 90, 101, 122, 152, 203, 219, 226,
253, 277, 318, 330, 331 (I e 1I), 354, 366, 372 (1), 377, 423, 426, 429, 437, 444, 449, 451, 457; as
Orientacées Jurisprudenciais da SDI-I: 270, 383, 413 e Orienta¢des Jurisprudenciais da SDC n.° 17.
BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho. Secretaria-Geral Judicidria. Coordenadoria de



https://www.conjur.com.br/dl/relatorio-comissao-congresso.pdf

Além disso, houve restri¢do a liberdade hermenéutica e argumentativa
dos 6tgios da Justica do Trabalho por meio da redacido dos paragrafos do art. 8°
da CLT.

Na justificativa da nova redagio do art. 8°, no parecer elaborado pela
Comissdao da Camara dos Deputados, houve mais uma expressa critica a atuagdo

dos 6rgaos da Justica do Trabalho por parte do 6rgio legislativo:

Com a nova redagdo proposta para o art. 8°, queremos deixar
evidente a supremacia da lei na aplica¢ao do Direito do Trabalho, por
mais paradoxo que possa parecer tal dispositivo, impedindo-se, dessa
forma, a inversao da ordem de aplicacdo das normas. Essa pratica
tem dado margem a um aumento no nimero de agdes ajuizadas
perante a Justica do Trabalho, pois é comum que o empregador,
mesmo cumprindo toda a legislagio e pagando todas as verbas
trabalhistas devidas, se veja demandado em juizo com pedidos
fundados apenas em jurisprudéncias e sumulas dos tribunais.10

De maneira semelhante se manifestou a Comissio do Senado Federal
que utilizou o combate ao ativismo judicial como fundamento da nova redacio

do art. 8° da CLT no seguinte sentido: “um primeiro grupo de medidas da reforma

Jurisprudéncia. Stmulas, Orientagdes Jurisprudenciais (Tribunal Pleno / Orgdo Especial,
SBDI-I, SBDI-I Transitoria, SBDI-II e SDC), Precedentes Normativos. Brasilia-DF:
Coordenagio de Servicos Grificos - CSG/SEG/TJDFT, p. 1-567, 2022. Disponivel em:
https://www.tst.jus.br/documents/10157/63003/Livrolnternet+%282%29.pdf/8d181062-503a-
54¢5-97fa-b6620827¢39b2t=1667941194801. Acesso em: 03 nov. 2022.

9 BRASIL. Decreto-lei n.” 5.452, de 1.° maio de 1943. Aprova a Consolida¢ao das Leis do Trabalho.
“Art. 8° - As autoridades administrativas e a Justica do Trabalho, na falta de disposi¢oes legais ou
contratuais, decidirdo, conforme o caso, pela jurisprudéncia, por analogia, por equidade e outros
principios e normas gerais de direito, principalmente do direito do trabalho, e, ainda, de acordo com
0s usos e costumes, o direito comparado, mas sempre de maneira que nenhum interesse de classe ou
particular prevale¢a sobre o interesse publico. [...] § 2¢ Simulas e outros enunciados de jurisprudéncia
editados pelo Tribunal Superior do Trabalho e pelos Tribunais Regionais do Trabalho nio poderio
restringir direitos legalmente previstos nem criar obrigacGes que nao estejam previstas em lei. § 3¢ No
exame de convengdo coletiva ou acordo coletivo de trabalho, a Justica do Trabalho analisara
exclusivamente a conformidade dos elementos essenciais do negécio juridico, respeitado o disposto
no art. 104 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cédigo Civil), e balizara sua atuacio pelo
principio da intervencio minima na autonomia da vontade coletiva” Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del5452compilado.htm. Acesso em: 03 nov.
2022.

10 BRASIL. Camara dos Deputados. Comissiao Especial destinada a proferir parecer ao Projeto
de Lei n.° 6.787, de 2016, do Poder Executivo. Altera o Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de
1943 - Consolidac¢ao das Leis do Trabalho, e a Lei n° 6.019, de 3 de janeiro de 1974, para dispor sobre
elei¢bes de representantes dos trabalhadores no local de trabalho e sobre trabalho temporario, e da
outras providéncias. Presidente: Deputado DANIEL VILELA. Relator: Deputado ROGERIO
MARINHO. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1544961. Acesso em:

31 ago. 2022.
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trabalhista em rela¢do ao ativismo judicial estd na redacio dada ao art. 8° da CLT,
que deveria ser senso comum”.!1

No tocante ao STF a dissondncia entre os julgados desta corte com o
TST se intensificou nas ultimas décadas a ponto de Felipe Bernardes afirmar que
ndo seria despropositada a afirmacdo de que a reforma trabalhista teria sido
iniciada no STF, ocorrendo inclusive uma remodelagao do Direito do Trabalho
pelo STF o que impacta diretamente na ampliagio de aceitagdo de outras
modalidades de prestagio de servigo por pessoa fisica, restringindo o alcance das

relagSes de emprego. (BERNARDES, 2021, p. 79)

Ja houve decisio no STF reprovando o fato de érgios da Justica do
Trabalho deixarem de aplicar determinado dispositivo legal sem ao menos

declarar sua inconstitucionalidade, conforme se identifica abaixo:

O acérdio impugnado, ao aplicar ao presente caso a interpretagio
consagrada pelo Tribunal Superior do Trabalho no item IV do
Enunciado 331, esvaziou a for¢a normativa do art. 71, § 1°, da Lei
8.666/1993. 7. Ocorréncia de negativa implicita de vigéncia ao art.
71, § 1°, da Lei 8.666/1993, sem que o Plenario do Tribunal Supetior
do  Trabalho  tivesse  declarado  formalmente a  sua
inconstitucionalidade".12

Em 30 de agosto de 2018, nos autos da ADPF n° 324/DF ocotteu a
confirmacio da licitude da terceitizacio da atividade, meio ou fim, nio se
configurando relagdio de emprego entre a contratante e¢ o empregado da
contratada. Tem-se no julgado expressa manifestacio quanto a inseguranga

juridica ocasionada pelo posicionamento adotado pela Justica do Trabalho:

1. A Constitui¢do nao impde a adogio de um modelo de produgio
especifico, nao impede o desenvolvimento de estratégias empresariais

11 BRASIL. Senado Federal. Parecer da Comissio de Assuntos Econdmicos sobre o Projeto de
Lei da Camara n. 38/2017, fl. 55. Relator: Senador RICARDO FERRACO. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=5302372&ts=1635963640864&disposition=inline, fl. 55. Acesso em: 05 out.
2022.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Agravo Regimental em Reclamagio — Ag.
Reg. na Reclamagio 8.150 Sao Paulo. Relator origindrio: Ministro Eros Grau. Redatora para o
acérdio: Ministra Ellen Gracie. Data de julgamento: 24 nov. 2010. Data de publicacao: DJe, 3 mar.
2011. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=619962. Acesso em: 03
nov. 2022.
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flexiveis, tampouco veda a terceirizagdo. Todavia, a jurisprudéncia
trabalhista sobre o tema tem sido oscilante e nao estabelece critérios
e condi¢bes claras e objetivas, que permitam sua adogdo com
seguranga. O direito do trabalho e o sistema sindical precisam se
adequar as transformagdes no mercado de trabalho e na sociedade. 2.
A terceirizagdo das atividades-meio ou das atividades-fim de uma
empresa tem amparo nos principios constitucionais da livre iniciativa
e da livre concorréncia, que asseguram a0s agentes econoémMicos a
liberdade de formular estratégias negociais indutoras de maior
eficiéncia econémica e competitividade |[...].13

Em outro julgado a respeito da licitude de terceirizagdo de servigos
houve manifesta ponderacio a respeito da interpretacio realizada pela Justica do

Trabalho com base em recursos retdricos e clausulas constitucionais genéricas:

O escrutinio rigoroso das premissas empiricas assumidas pela Corte
de origem revela insubsistentes as afirmagdes de fraude e
precarizacio, nao sendo suficiente para embasar a medida restritiva o
recurso meramente retérico a interpretagbes de clausulas
constitucionais genéricas, motivo pelo qual deve ser afastada a
proibi¢ao, em homenagem as liberdades fundamentais consagradas
na Carta Magna (art. 1°, IV, art. 5°, II, e art. 170). [..] 23. As
contratagbes de servigos por interposta pessoa sao higidas, na forma
determinada pelo negécio juridico entre as partes |[...| inclusive quanto
as obrigacdes e formalidades exigidas das empresas tomadoras ¢
prestadoras de servigo.!

Nos debates constantes nos autos do RE 828040, no qual foi apreciada
a possibilidade de fixacio de responsabilidade objetiva do empregador em caso
de acidente do trabalho, o Ministro Lufs Roberto Barroso afirmou: “Sé que nio
queremos dar um cheque em branco para uma interpretagdo para a Justica do

Trabalho, que, muitas vezes, é exacerbada”.!>

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Arguigido de Descumprimento de Preceito
Fundamental: ADPF 324/DF- Terceirizagio de atividade-fim e de atividade-meio.
Constitucionalidade. Relator: Ministro ROBERTO BARROSO. Data de julgamento: 30 ago. 2018.
Data de publicacio: DJe, 06 set. 2019. Disponivel em:
https://www.trt6.jus.br/portal /jurisprudencia/temas-e-precedentes /20039, Acesso em: 03 nov.
2022.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordinario: RE 958252/MG.
Relator: Ministro LUIZ FUX. Data de julgamento: 30 ago. 2018. Data de julgamento: DJe, 13 set.
2019. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stf/768163352. Acesso em: 03
nov. 2022.

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Recurso Extraordinario: RE 828040/DF.
Relator: Ministro ALEXANDRE DE MORAES. Data de julgamento: 12 mar. 2020. Data de
publicacio: DJe, 26 jun. 2020. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asprid=15343580006&ext=.pdf. Acesso em: 21
out. 2023
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O Ministro Gilmar Ferreira Mendes em diversas oportunidades
manifestou sua contrariedade diante dos posicionamentos adotados pela Justica
do Trabalho a ponto de afirmar no 3° Encontro Nacional sobre Precedentes
Qualificados, organizado pelo STF que:

No Supremo Tribunal Federal, vivemos as vezes uma disputa quase
que psicodélica, diria eu, com a Justica do Trabalho. Tomamos
determinadas decisGes e, no momento seguinte, vem decisio do TST

ou de TRT dizendo que nio foi essa a decisio que o Supremo
tomou.16

Em voto liminar proferido pelo Ministro Gilmar Ferreira Mendes nos
autos da ADPF 323! houve comparag¢io da interpretacdo aplicada pela Justica
do Trabalho com a jurisprudencial sentimental adotada pelo Juiz Magnaud
mencionado por Catlos Maximiliano em sua classica obra “Hermenéutica e
Aplicacio do direito” (MAXIMILIANO, 2000, p. 68)

Deste modo, as decisdes apreciadas no item 1 apenas se mostram como
consequéncia logica da sequéncia acima relatada.

O Ministro Gilmar Ferreira Mendes ja chegou a citar expressamente o

posicionamento da ANAMATRA e de sua presidente Luciana Conforti.

Se a gente fosse explicar essa declaracao, noés dirfamos que a
Anamatra entende de defender os vinculos de emprego a despeito
das decisdes do préprio Congresso Nacional, que faz modelagens
diferentes sobre o tema. Como se vé, os magistrados do Trabalho
reconhecem que a todo custo buscam se desviar da jurisprudéncia
desta Corte, ora alegam que o precedente nio ¢ especifico para a
situacio dos autos, ora tergiversam sobre a necessidade de valoragio
do acervo probatorio.!8

Para o ministro, esse dado “ndo causa espanto” por causa da “visio

distorcida” da Justica do Trabalho, o que pode fazer com que o Supremo tenha

16 VITAL, Danilo. STF vive disputa psicodélica de decisbes com a Justica do Trabalho, diz Gilmar.
Revista Consultor Juridico, 22 set. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-set-
22/stf-vive-disputa-psicodelica-justica-trabalho-gilmar. Acesso em: 02 set. 2022.

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Arguigido de Descumprimento de Preceito
Fundamental: ADPF 323 MC/DF. Relator: Ministro GILMAR FERREIA MENDES. Data da
publicacio: DJe, 14 out. 2016. Disponivel em
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=310538275&ext=.pdf. Acesso _em: 13
maio 2022.

8 Lbidem. (56:20).
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que aferir “dezenas, quem sabe centenas de decisdes”, que talvez facam com que
o Supremo se torne uma “Corte Superior ou Suprema Justica do Trabalho.”
Ademais, afirmou que o caso dos autos da reclamag¢io em andlise evidéncia a
“faléncia da engenharia social implementada pela Justica do Trabalho”.

O Supremo Tribunal Federal ndo estd apenas cassando as decisGes, esta
demonstrando desaprova¢io quanto a postura hermencéutica adotada pela Justiga
do Trabalho e como que esta ndo estaria desempenhando seu papel
adequadamente e por isso ndo teria a confianca e consequentemente a
legitimidade para julgar a existéncia de relagées de trabalho e eventual
configuracdo do vinculo empregaticio o que estd expressamente previsto no art.

114, T da Constituicio Federal.

5. IMPACTOS DO ATIVISMO NA PREVIDENCIA SOCIAL

A Constitui¢do Federal em seu art. 193 estabeleceu que a ordem social
se fundamenta no primado do trabalho. Mostra-se fundamental para
sustentabilidade de todo o sistema de seguridade social a existéncia de condi¢oes
politicas, sociais ¢ juridicas que propiciem a existéncia de um mercado de trabalho
ativo.!?

A previdéncia social, uma das trés areas da seguridade social ¢ destinada
principalmente a protecio social dos trabalhadores. Esta prote¢do nada mais é do
que um feixe de direitos garantidos pelo Estado e pela sociedade, em face das
situagOes de inseguranca social®® de modo que a previdéncia social responde ao
risco da impossibilidade de obter rendimentos mediante o exetcicio de trabalho
produtivo.

Nos termos do art. 201 da C.F o Regime Geral de Previdéncia Social

tem caréter contributivo com filiagdo obrigatoria dos trabalhadores.

19 Silva, Glauco Bresciani; Afonso, Tulio Augusto Tayano. Impactos da inteligéncia artificial no contrato de
trabalho e na seguridade social. Revista de Direito do Trabalho e Seguridade Social. vol. 243. ano 51. p.
161-186. Sio Paulo: Ed. RT, set./out. 2025.

20 MARQUES, Carlos Gustavo Moimaz; PIERDONA, ZELIA LUIZA . O sistema constitucional de
seguridade social ¢ 0 principio da subsidiariedade. REVISTA DA AGU, v. 23, 2024, p. 45.



Mediante critério topoldgico do art. 195 da Constituicio Federal ¢é
possivel inferir que os dois principais contribuintes do sistema de previdéncia
social sdo o empregador e o trabalhador contratado sob a modalidade
empregaticia.

Em que pese a multiplicidade de relagoes de trabalho, o ordenamento
juridico constitucional tem na relagdo de emprego seu instituto tipico o que resta
evidenciado no texto do art. 7° da Constituicio Federal, bem como no fato de
que um dos principios da ordem econdmica é a busca do pleno emprego (art. 170,
VIII, C.F).

De fato o art. 7° traz em seu caput o vocabulo “trabalhadot”, porém em
seuinciso I traz a protecio da relagdo de emprego, especificando a modalidade de
trabalho protegida.

Conforme se analisou nos itens anteriores, o STF tem ampliado a
possibilidade de adog¢io de modelos de trabalho sem as formalidades da relagdo
de emprego e inclusive retirado a competéncia da Justica do Trabalho para
apreciar lides que envolvam relacdes de trabalho consideradas fraudulentas
destinadas apenas a ocultacio da relagio de emprego.

Estas decisGes causam preocupacio tanto no ambito trabalhista quanto
no ambito previdenciario diante dos impactos arrecadatérios.

Quando um trabalhador deixar de trabalhar sob o regime empregaticio
e atua como auténomo (em suas diversas modalidades), tanto este quanto a
empresa contratante passam a arcar com aliquotas previdenciarias menores.

A base de cilculo principal, que ¢ a folha de pagamentos, ¢ substituida
por um regime de tributagdo sobre o faturamento da Pessoa Juridica (Simples
Nacional ou MEI), que é consideravelmente inferior.

Segundo levantamento da Fundac¢io Getdlio Vargas a percepgiao narrada
aliada as noticias veiculadas nos levaram as seguintes hipéteses: (i) o STF tem

legitimado a contratagdo por vias alternativas ao vinculo de emprego e (i) a



reclamagdo constitucional ¢ utilizada de forma estratégica para validar tais
contratacdes.?!

Além disso em Nota técnica elaborada pela mesma institui¢do foi
realizada analise das repercusses econdmicas de referidas decisoes do STF. Nos
termos de referida nota o reiterado afastamento do vinculo empregaticio, com a
sistemdtica contratacdo através de Pessoas Juridicas, gera uma importante

diminui¢io arrecadatéria para a Unido.?? O estudo teve a impactante conclusio:

Se os trabalhadores por conta prépria que foram incorporados no
mercado de trabalho apds a promulgacdo da reforma trabalhista
tivessem sido contratados como celetistas, calculamos que a
arrecadacio tributaria teria sido pelo menos 89 bilhGes superior a
observada (caso fossem empregados em empresas do Simples
Nacional), ou de 144 bilhdes (caso fossem empregados em empresas
do Lucro Real ou Lucro Presumido), considerando os valores
acumulados entre 2018 e 2023. Estes valores representam,
respectivamente, cerca de 6,2% ou 3,8% da arrecadagio publica
federal de 2023. (MARCONI & BRANCHER, 2024, p. 14)

Diante das decisées do STF, o estudo levantou a seguinte situagdo

hipotética:

Adicionalmente, se supusermos que, dado o avango da pejotizagio e
com o passar dos anos, 50% da for¢a de trabalho com carteira
assinada passe a atuar como conta prépria formal, isso é, seja
pejotizada, a perda arrecadatoria seria da ordem de 384 bilhdes de
reais por ano. Hsta redu¢do corresponde a 16,6% da arrecadagao
federal de 2023, a valores do ano passado. (MARCONI &
BRANCHER, 2024, p. 14)

De acordo com o estudo a arrecadagio anual média estimada para um
trabalhador celetista (em empresa de Lucro Real/Presumido) foi de R$ 33.176,00
ja a arrecada¢do anual média estimada para um trabalhador "pejotizado” (MEI ou
Simples) foi de apenas R$ 1.602,00. Isso representa uma reducio de 95% na
arrecadac¢do média por trabalhador ao se transitar do modelo CLT para o

"pejotizado”

2LPASQUALETO, O. Q. F. ; BARBOSA, A. L. P. ; FIOROTTO, L. A. . Terceirizaco ¢ pejotizacio no
STF:  andlise das  reclamagies  constitncionais. 2023. (Relatério de pesquisa). Disponivel em
https://repositotio.fgv.br/items/H8957d04-ce85-4a97-8¢f9-3¢663336932b. Acesso em 01 out. 2025
22 MARCONI, Nelson; BRANCHER, Marco Capraro. Nota técnica sobre os impactos da pejotizacao sobre a
arrecadagdo tributaria. Junho, 2024 . Disponivel em . Acesso em 01 out. 2025
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A Procuradoria Geral da Fazenda Nacional em abril de 2023 se
manifestou no mesmo sentido em parecer apresentado nos autos da teclamagio
n.° 60.620.2

Resta evidente que para garantir a efetivagdo dos trés direitos do
mencionado sistema, a Constitui¢io brasileira prevé meios de financiamento, a
cargo de toda a sociedade, que o faz de forma direta e indireta, nos termos do art.
195 da C.F.

Deste modo, a diminuicdo da arrecadagdo de forma logica restringe a
capacidade do Estado prestar os servicos de previdéncia social.

Além disso, o sistema adotado ¢ o de reparti¢do e solidariedade, o que
aprofunda ainda mais os prejuizos a sustentabilidade do sistema.

Em certa medida é possivel identificar que o STF inseriu a Justica do
Trabalho, o Diteito do Trabalho e a relagdo de emprego em um mesmo ambito,
de modo que a postura hermenéutica da Justica do Trabalho acabou por conduzir
o STF a uma ampliagio de outras modalidades de trabalho, impactando na
arrecadagdo tributaria que naturalmente gera efeitos sobre a capacidade de
prestacio de servicos sociais pelo Estado. Em suma, o STF ao conter o ativismo

da Justica do Trabalho esta restringindo a relagdo de emprego no pais.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Considerando a relagio empregaticia como cerne da ordem social e
econémica patria, as decisbes do STF referentes a ampliagio de outras
modalidades de prestagio de trabalho por pessoa fisica tém mobilizado a
realizagdo de estudos que demonstram riscos a sustentabilidade do regime de
seguridade social, em especial o regime previdenciario.

No presente artigo foi realizada a andlise do histérico das decisGes do
STF que acabaram por inicialmente criticar a postura argumentativa da Justica do

Trabalho e depois abarcaram a propria relagio de emprego.

2 CONGRESSO EM FOCO. Governo afirma que pejotizagio tem impacto nefasto sobre arrecadagio.
Disponivel ~ em  https://www.congressoemfoco.com.br/noticia/107801/governo-afirma-que-
pejotizacao-tem-impacto-nefasto-sobre-arrecadacao . Acesso em 03 out. 2025



Considerou-se uma postura ativista seria aquela que ultrapassaria a
fung¢do institucional do Poder Judiciatio, de modo que foram analisadas
manifesta¢oes expressas do Poder Legislativo e do STF, especialmente diante das
“Semanas do TST de 2011 e 2012” que demonstraram a concepg¢do de que em
certa medida a postura adotada pela Justica do Trabalho estatia na opinido dos
orgios e seus agentes, ultrapassando os parametros constitucionais, o que
justificou a restricio de competéncia de referido ramo do Poder Judiciatio.

O debate que teria carater eminentemente juridico passou a ter impactos
econdémicos e sociais, pois a Justica do Trabalho vem sendo entendida apenas
como “justica do emprego” e seu afastamento do campo de debate tem levado
também a ampliacdo de outras formas de relacdo de trabalho.

De acordo com estudos econdmicos referidas telacbes causam
diminui¢io na arrecadacio tributaria o que prejudica a sustentabilidade do regime
previdencidrio.

Em consondncia com o iter argumentativo desenvolvido a postura
ativista acabou por afastar o STF da propria relagdo juridica de emprego, em suma

o0 ativismo se mostrou prejudicial a sustentabilidade da seguridade social.
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1. INTRODUCCION

“Nadie deberia vivir por debajo de un nivel de ingresos determinado,
y todo el mundo deberia gozar de acceso a servicios publicos

esenciales como el agua y el saneamiento, la salud y la educacién”.

Lo dijo Ban Ki-moon, Secretario General de Naciones Unidas, en su
declaracién con ocasién de la celebracion del Dia de la Justicia Social el 20 de
febrero de 2011.

No obstante, cada dia es mds incierto el futuro de la Seguridad Social en
el mundo, por el fenémeno de la imprevision, al haber dejado de un lado
consideraciones tan importantes como los cambios generacionales y el mundo del
trabajo a consecuencia de la globalizacién y la flexibilizacién, que transformaron
las formas de trabajo, conduciendo al mundo, en aras de la competitividad, a la
casi desaparicion del trabajo dependiente y dando paso al trabajo auténomo y
desregularizado, en donde no existe la cultura de la seguridad social, o lo que ha
sido peor, a la aparicién de la precariedad del trabajo, tan lejana de la misma,
basada en las contribuciones tripattitas y que por la avasalladora preponderancia
del sistema financiero mundial, lo convirtieron en una forma de acumulacién de
grandes capitales y con ello la contabilizacion de pingues ganancias, en detrimento

incluso de los servicios de salud, cada vez mas deficientes y sobre todo cuna de

! Docente Investigadora vinculada a la Universidad la Gran Colombia. Doctora en Derecho y Ciencias
Politicas Universidad la Gran Colombia. Vicepresidenta de la Asociacién Internacional de Proteccion
Social. Presidenta del Consejo Consultivo de Iltras. Colaboradora extranjera en el grupo de
investigacién "El sistema de seguridad social", vinculado a la Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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las mas aberrantes formas de corrupcion, que han salido a flote, especialmente en
los dltimos afios, a nivel de las Entidades Prestadoras de Servicios de Salud, en mi
pais, en donde se descubri6 el mas vergonzoso de los negociados, muchas de ellas
fueron intervenidas por la Superintendencia Nacional de Salud y gran parte de
responsables de los malos manejos hoy son procesados judicialmente.

Consideramos que no obstante tratarse de un factor negativo hay
obligacién de compartir estas experiencias dolorosas para advertit a otros de las
cosas que pueden suceder.

Del sistema de prima media con prestacion definida a cargo del Seguro
Social en 1993, pasamos a convivir con el sistema de ahorro individual con
prestacién definida, copia del sistema chileno que no presentaba los mejores
resultados y que hoy, cuando los ahorradores empiezan a solicitar el
reconocimiento y pago de sus pensiones de vejez, por haber llegado a la edad
requerida y monto de capitalizacion, estan recibiendo las peores noticias sobre el
monto de sus pensiones, lo que hace perder toda credibilidad en el sistema y mirar
con nostalgia el casi agonizante, de prima media con prestacion definida, a cargo
del Seguro Social, hoy desaparecido, sustituido por Colpensiones que aun no
empieza a funcionar, no obstante los millones de pesos invertidos en su
infraestructura y burocracia, de la cual ya se escuchan severas denuncias.

Fueron muchos los incautos que enredados en una falsa publicidad, mas
temprano que tarde, cayeron en la red y sucumbieron al cambio de régimen que
hoy afioran, sin posibilidades de retorno.

Cuando los Fondos de Pensiones publican, en los tres primeros meses
del afio, los resultados billonarios de sus operaciones financieras con el dinero de
los ahorradores, no puede menos que enervar a quienes ven completamente
devaluados sus aportes, lo que significa que, al momento de solicitar su pension,

nunca sera equivalente a lo que les presupuestaron.?

2 Ley 100 de 1993 y Ley 797 de 2002.



2. CONVENIOS 102 y 167 DE LA O.I.'T. SOBRE LAS BASES
MINIMAS

En 1919 se aprueba el primer Convenio Internacional del trabajo en
materia de seguridad social en la primera sesion de la Conferencia Internacional
del Trabajo de la O.1. T.

En 1942, el gobierno del Reino Unido publica el Plan Beveridge?,
llamado as{ por el nombre de su autor principal, Lord Beveridge, que dio lugar al
primer sistema unificado de seguridad social. Habian transcurrido 120 afios desde
que Alemania se convirtiera en el primer pais del mundo en adoptar un programa
de seguro social para la vejez, disefiado por Otto Von Bismarck.

En 1944, mediante la Declaracion de Filadelfia,* se amplia el mandato
de la O.L'T. en materia de seguridad social para garantizar los ingresos bdsicos a
quienes los necesiten y prestar asistencia médica completa.

La Conferencia Internacional del Trabajo en 1952 adopta el Convenio
102> sobte normas minimas, que establecié las bases minimas para las nueve
ramas de la seguridad social: asistencia médica, prestacién por enfermedad,
prestaciéon por desempleo, prestaciéon por vejez, prestacién por accidentes de
trabajo, prestacion familiat, prestacién por maternidad, prestacion por invalidez y
prestacioén para sobrevivientes.

En 1948 se incorpora a la Declaracién Universal de Derechos Humanos
el derecho a la seguridad social.

Muchos de los paises miembros de la Organizacion Internacional del
Trabajo van incorporando las normas basicas de seguridad social.

En 1966, el articulo 9° del Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales reconoce el derecho de toda persona a la

seguridad social y el seguro social.

3 Revista Trabajo de la O.1'T N° 67 diciembre 2009, pag. 2.
* www. Ilo.org.com.
5 ILSE 2012 International Labour Standards Electronic Library.
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Ha sido preocupacién permanente de esta organizacién propender por
la justicia social, siendo la seguridad social un medio efectivo para lograrla. No
puede existir una pobreza mayor que la inexistencia de una seguridad social.

Desde sus comienzos en 1884, cuando se establecié el programa de
indemnizacién para los trabajadores como seguro de enfermedad, los alemanes
estuvieron a la vanguardia y nos dejaron las bases sobre las cuales habria que
construirla en tres pilares de aportes: Estado empleador y trabajador.

Fueron estas las bases que quedaron plasmadas en la Ley 90 de 1946,
que cred el Instituto Colombiano de Seguros Sociales en Colombia basada en
sistemas similares.

Igualmente debe analizarse a espacio el Convenio 167 de 1962 y la
Declaracién de la O.LT. de 2008, instrumentos que, por tener tantos afios de
adoptados, deberfan ser sometidos a revision, y consideramos que los pasos que
se han dado los dos ultimos afios se estin encaminando a ese objetivo, una
actualizacién, que tome en cuenta los grandes cambios poblacionales y en el
mundo del trabajo.

En Paris, en Marzo de 2011, en la reunién del G20, en cuanto al papel
que podtia desempefiar este grupo para lograr el compromiso de sus paises
miembros de implementar pisos de proteccion social definidos a nivel nacional,
brindar apoyo a los paises de ingtesos bajos en este ambito y hacer un llamado a

la coherencia de las politicas internacionales y a la coordinacion en esta materia.®

3. CONFERENCIA 100* de 1la O.LT: DISCUSION
RECURRENTE SOBRE LA PROTECCION SOCIAL

La discusiéon recurrente llevada a cabo durante la 100* Conferencia
Internacional del Trabajo de 2011, en las conclusiones sobre la proteccion social
(seguridad social), puso de presente la necesidad de tener una recomendacion que
complete las normas existentes y ofrezca a los pafses pautas de orientacién

flexibles, pero significativas para el establecimiento de pisos de proteccion social

¢ INFORME DEL GRUPO CONSULTIVO, Presidido por Michelle Bachelet, Ginebra, O.1.T 2011.
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dentro de los sistemas integrales de seguridad social adaptados a las circunstancias
y niveles de desarrollo de cada pafs.”

Cuando tuvimos la oportunidad de escribir el informe sobre nuestras
petrcepciones en la Comision para la Discusion Recurrente sobre la Proteccion
Social que se ocup6 del tema, en la 100* Conferencia, no pudimos menos que
dejar constancia de la inconformidad que nos causé y asi lo expresamos varias
veces al Presidente de la misma, que en el numeral 15 del Informe?® se sustituyera
por la palabra “hogares” la denominacién del Estado, cuando se refieren a las
bases sobre las cuales se construye la Seguridad Social y que conocemos desde
Bismarck y Beveridge con el principio de “seguridad social para todos”.?

En las multiples ocasiones en las cuales llamamos la atencién sobre el
tema, se nos dijo que era error de redaccion y que la comisién que se ocupatia del
asunto seria advertida de ello, no obstante, cuando estudiamos el texto final,
encontramos en las tres versiones oficiales: inglés, francés y espafiol el uso de la
palabra y sus equivalencias.

El papel que se le daba al Estado de convertirse en consejero, supervisor
y asesor de los fondos aportados por empleadores y trabajadores para los fondos
de capitalizacion, pusieron en evidencia el claro propésito de despojar al Estado
de la responsabilidad que habia asumido desde los comienzos de la seguridad
social.

Es asi como de dicha conferencia, salié el consenso que se plasmé en las
conclusiones aprobadas en la Asamblea General, de presentar los elementos
necesarios para una posible recomendacién sobre Pisos de Proteccién Social, lo
que efectivamente sucedi6 en la 101* Conferencia Internacional del Trabajo de

2012.

7 Guia para la 100* Conferencia Internacional del Trabajo. Informe IV, pag. 6.
8 ILC 100, Informe IV, 2011.
9La O.LT en la historia, Revista Trabajo n® 67 de 2009, pag. 2.
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4. CONFERENCIA 101* O.LT: PISOS DE PROTECCION
SOCIAL PARA LA JUSTICIA SOCIAL Y UNA GLOBALIZACION
EQUITATIVA

Contando con el antecedente del Informe del Grupo consultivo
convocado por la O.LT y la O.M.S, que como reza en el mismo, conttribuira de
forma notable a los debates de la Conferencia Internacional del Trabajo de 2012
sobre la creacion de una recomendacion auténoma sobre el Piso de Proteccion
Social a las deliberaciones de la Junta de Jefes Ejecutivos de las Naciones Unidas,
al proceso del G-20 y a otros foros internacionales, regionales y nacionales

Inmediatamente después de la 100* Conferencia, el Consejo de
Administraciéon, en su 311° reunién de Junio de 2011, decidi6 insctibir en el orden
del dia de la 101* reunién de 2012 de la Conferencia un punto para la elaboracién
de una norma titulada “Elaboracién de una recomendacién auténoma sobre el
Piso de Proteccién Social”, basado en un programa de plazos reducidos.

A la altura del desatrollo de la 101* Conferencia de 2012, y habiendo
transcurrido 4 dias de la misma, ya se concluyé en la Comision el tramite de
aprobacion de enmiendas en un procedimiento de una celeridad poco usual en
este medio.

Pretendemos con este trabajo, y ante hechos tan recientes, como lo
fueron la adopcién de la Resolucion!® y la Recomendacion!! por la Asamblea
General de la O. 1. T. el pasado 14 de Junio, dar a conocer, para su respectiva
evaluacion y comentarios, los principales aspectos de las mismas. Es esta la razé6n
por la cual hemos querido aprovechar este espacio para compartir con todos Uds.
las bases de estos documentos.

En la sesion plenaria de la Comision Tripartita del dia 13 de Junio se
aprobo el texto del Informe la resolucion y el Proyecto de Recomendacion que,
el dia 14 de Junio, fue aprobado en la Asamblea General, que convertida en
Recomendacién cuyo nimero serd comunicado, debemos resaltar aspectos que

consideramos de mucha importancia para el futuro de la seguridad social.

10JLC 101 PR 14 2012 -06 0195 -1.
I ILC 101 —PR14-2012-06 195 -1.
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5. LA RESOLUCION

Hay un reconocimiento de la funcién esencial de la proteccion social en
el desarrollo social y econémico, en especial en la lucha contra la pobreza, la
vulnerabilidad y la exclusion social, teniendo como meta el trabajo decente.

Se invita tanto a los gobiernos, empleadores y trabajadores, para que den
efecto a la Recomendacién de conformidad con las circunstancias nacionales. Al
Consejo de Administracién se le formula igualmente la invitacién para que solicite
al Director General (recientemente nombrado) que, teniendo en cuenta los
recursos disponibles, adopte medidas para:

a) Promover una amplia aplicacién de la Recomendacion.

b) Fortalecer la capacidad de los gobiernos, organizaciones de
empleadores y trabajadores para poner en practica politicas y programas
nacionales de pisos de proteccion social.

¢) Apoyar a los gobiernos y a las organizaciones de empleadores y
trabajadores en sus esfuerzos de poner en practica, dar seguimiento, evaluar
politicas y programas nacionales sobre pisos de proteccion social mediante la
facilitacién de intercambio de conocimiento informacién y buenas practicas entre
los Miembros y actividades de cooperacion y asesoramiento técnico.

d) Apoyar procesos de dialogo nacionales sobre diseflo y puesta en
practica de los pisos.

e) Intensificar la cooperaciéon y la coordinacién del apoyo a los
Miembros con otras organizaciones internacionales pertinentes y representativas
y de personas interesadas para desarrollar estrategias nacionales de proteccion
social.

Es evidente, que el sistema de seguridad social tiene que ser sostenible y
que son las bases de su financiacion las que determinan su cobertura.

Llama poderosamente la atencién de que un Convenio de 1952 (después
de 60 afios de adopcién) solo cuente con 43 ratificaciones entre 183 paises

Miembros.
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Es igualmente evidente que la baja ratificacién por parte de los paises
Miembros, que no obstante el plazo perentorio de 12 meses a partir de la adopcion
del instrumento, se genera el temor de los Miembros, de que con las bases
tripartitas de contribucion, adquirieren compromisos de financiacién imposibles
de lograr especialmente en paises en via de desarrollo o viviendo las crisis
econémicas que afrontan muchos de los que estarfan sujetos a la ratificacion.

Ahora entendemos claramente, porqué el propdsito, conseguido, de
desvincular a los Miembros, como qued6 en la Recomendacion, de aportar y que
solamente a través de la creacién de impuestos y con las contribuciones pata los
sistemas subsidiados se asuman los costos de la seguridad social atendiendo a la
capacidad financiera de cada Estado Miembro, entrando este a asesorar, vigilar y
recomendar sobre el manejo de esos fondos y mediante la base impositiva que
garantice su sostenibilidad y financiacién.

Seran pues los empleadores y trabajadores quienes a través del sistema
contributivo efectien los respectivos aportes materia de vigilancia y control de los
Estados Miembros.

Seran, pues, los impuestos los que asuman la seguridad social y ya
sabemos que la carga impositiva estd en el trabajador dependiente, ya que los
grandes capitales, ademas de las amplias exenciones, cuentan con sistemas que les
permiten eludir ese pago de impuestos.

Como reafirmacion de lo que venimos afirmando, observamos en el
Recuadro 10'2 como Fuentes de financiaciéon innovadoras aplicadas a la
protecciéon social: impuesto sobre las transacciones financieras, ad valoremr a
similitud de muchos paises, impuesto sobte las transacciones monetarias
internacionales, sobre las operaciones con divisas extranjeras en los principales
mercados de divisas, impuesto de solidaridad sobre los billetes de avion. En 2000,
varios paises, en colaboracién con Naciones Unidas, acordaron en invertir los
fondos recaudados en proteccion sanitaria basica. Remesas de la migracion laboral

siempre ha sido una fuente de proteccion social informal para las familias que

12 PISO DE PROTECCION SOCIAL para una globalizacién equitativa e inclusiva Informe del
Grupo Consultivo O.1 T., Ginebra 2011.
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quedaban atras, pues se ha demostrado que pueden contribuir a aumentar el
consumo y reducir la pobreza en los paises de origen de los migrantes.
Desconocen que a consecuencia de las crisis de los paises europeos y de los
Estados Unidos, muchos migrantes han regresado a su pafs de origen, pues con
las tasas en aumento de desempleo, han perdido los puestos de trabajo.
Instrumentos de deuda, a partit de 2007, han convertido délares de deuda
bilateral, invirtiendo en setvicios basicos de salud.

Estas propuestas generan serios reparos en el sector empleadot, pues
pueden convertirse en factor de recesion econdémica.

Desde las contribuciones, las cosas no se plantean mejor, pues las
medidas que analiza la U.E. para sacar de la crisis a Espafia e Italia apuntan a la
baja de los salarios.!3

Si todos los recortes y subidas de impuestos se destinan a pagar los
intereses de la deuda que se asume para salvar el sistema financiero, que causé
precisamente la crisis de 2008 que en esfuerzos solidarios se trata de asumir, todo

resultara inutil.

6. LA RECOMENDACION

Reafirma que el derecho a la seguridad social es un derecho humano,
que junto con la promocién del empleo es una necesidad econdémica y social para
el desarrollo y el progreso.

Que es una herramienta para prevenir y reducir la pobreza absoluta, la
desigualdad, la exclusion social y la inseguridad social.

Que la seguridad social puede promover la igualdad de oportunidades,
de género y un gran apoyo para la transicion del empleo informal al formal, que
es una inversién que potencia a las personas para adaptarse a los cambios de la
economia y de los mercados de trabajo que ayuden a facilitar la transicién hacia

una economia mas estable.

13 EL PAIS de Madrid, junio 29 de 2012, Internacional, pag. 3 columna 3.
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Reconociendo la importancia de un crecimiento sostenible a largo plazo
y recordando la Declaracion Universal de Derechos Fundamentales de 199814, la
Declaracién Universal de Derechos Humanos y el Pacto Internacional de
Derechos, Econémicos, Sociales y Culturales como pilares importantes para
superar las desigualdades y diferencias sociales dentro de las regiones.

Se enfatiza en las normas de la O.L'T. relativas a la seguridad social, en
especial el Convenio 102 de 1952 como norma minima, la Recomendacién 67 de
1944 sobre la seguridad de los medios de vida, la Recomendacién 69 de 1944
sobre la asistencia médica, normas que guardan toda su vigencia y siguen siendo
instrumentos de referencia para los sistemas de seguridad social.

En la Declaracién de 2008,'5 sobre la justicia social para una
globalizacién equitativa, la O.L'T. reconoce en sus normas medio esencial para
“situar el empleo pleno y productivo y el trabajo decente como elemento central
de las politicas econémicas y sociales ampliando las medidas de proteccién social
que sean sostenibles y estén adaptadas a las circunstancias nacionales, con
inclusién de la ampliacion de la seguridad social a todas las personas”. 16

Todas las anteriores consideraciones se plasmaron como objetivos,
ambito de aplicaciéon y principios en la Recomendacién, insistiendo en la
responsabilidad del Estado de poner en practica la misma y la aplicacion por parte
de los Miembros de los principios consagrados en los 18 literales de los cuales
queremos destacar porque nos llaman poderosamente la atencién el j) “gestion
financiera y administracién sanas responsables y transparentes” que, en nuestro
patecer, marca la salida del Estado del tripode sobte el cual se basé la seguridad
social en sus comienzos.

Se reduce, como lo sefiala el literal r), en una participacion tripartita con
las organizaciones de empleadores y trabajadores para celebrar consultas a otras

organizaciones.

14 ILSE 2012. International Labour Standrs Library.
15 98* CONFERENCIA INTERNACIONAL DEL TRABAJO, junio de 2008 , www.ILO.org.com.
16 1.C 101 PR 14 -2012-06 — 0195 -1.
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Nos extrafia, por considerarla fuera del contexto y de ninguna relaciéon
con el tema de la Recomendacion, el literal r) “pleno respeto de la negociacién
colectiva y de la libertad sindical para todos los trabajadores”.

Como garantias basicas de la seguridad social, se puntualizan:

a) Acceso a un conjunto de bienes y servicios a nivel nacional: salud,
incluida la maternidad con cumplimiento de criterios de disponibilidad,
accesibilidad, aceptabilidad y calidad.

b) La seguridad basica para los nifios.

¢) La seguridad basica de ingresos para las personas en edad de trabajar
que sean incapaces de generar en especial en casos de enfermedad, desempleo,
maternidad e invalidez.

d) Seguridad basica de ingresos para las personas de edad, por lo menos
equivalente a un nivel minimo definido en el plano nacional.

No obstante las intenciones plasmadas en estos documentos de dotar a
la seguridad social del elemento de sostenibilidad, y consideracion a las asimettias
tan comunes en el seno de la Organizacién Internacional del Trabajo, las medidas
de choque que se estin tomando en Europa, Estados Unidos y nuestros paises,
que empiezan a sentir los efectos de la crisis, y para afrontarla, no parecen
favorecer esas intenciones.

Mark Rutte, primer ministro holandés, manifesté que!” “la Gnica salida
patra Espafia e Italia es que sigan con la austeridad y las reformas”.

La austeridad en nuestro sentir, constrifie las economias de estos paises,
frenando el crecimiento, la produccién y con ello la creacioén de puestos de trabajo
decente que contribuyan a la seguridad social desde la reafirmacion de la base
contributiva que ha quedado plasmada en la Recomendacién recientemente
aprobada.

Preocupa igualmente que las PYMES en Colombia, que estian siendo
invitadas a la formalizacion, con exenciones hasta de cinco afios por efectos de la

Ley 1429 de 2010, llamada de Pleno Empleo y Formalizacién, y de cuyos

17 EL PAIS de Madrid, Junio 29 de 2012, Internacional, pag. 3, columna 3
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resultados positivos presento informe el Ministro de Trabajo, Rafael Pardo Rueda,
en su intervencion en la pasada Conferencia Internacional de Trabajo. Pero
medidas como estas pueden frenar ese crecimiento que en nuestro caso presenta
ya un leve decrecimiento segin los ultimos datos de la ANDI.

Vale la pena destacar en este espacio lo que en el Informe en el Recuadro
11 se destaca con respecto a Colombia, que desde el afio 2009 ha puesto en
marcha una reforma dirigida a lograr la cobertura médica universal mediante la
unificacién del sistema contributivo y subsidiado bajo un nuevo plan de seguro
médico universal El Plan Obligatorio de Salud (POS).

Este se financia mediante los aportes de empleadores con cargo a su
némina mensual de salarios, y del descuento del porcentaje en los salarios del
trabajador en el sector formal y de los trabajadores independientes y cooperados.
Los trabajadores de bajos ingresos o en el sector informal obtienen cobertura
mediante el Plan Obligatorio de Salud Subsidiado (POSS), para los del nivel 1y 2
del SISBEN, lo que facilitara la transicién de los trabajadores al sistema de
proteccién social presentando una cobertura unica en el mundo del ciento por
ciento

En Espafia, buscando la integracién del empleo doméstico (en su
mayoria mujeres), la ley mediante la cual se ordend la vinculacién a la seguridad
social del sector en donde mas de 400.000 trabajadoras no estan afiliadas. Muchas,
por tener el caricter de irregulates no pueden ser contratadas, otras porque sus
empleadores se niegan, y otras porque prefieren mantenerse en la economia
sumergida “No se les puede hacer contrato hasta que consigan el arraigo y muchas
van a perder la tatjeta sanitaria en unos pocos meses. Las familias albergan serios
temores de lo que pueda pasar si alguna tiene un accidente en casa”.!8

Miradas asi las cosas, la financiacién no se ve clara y con ello la
sostenibilidad de la base minima, aunque prevista una proyeccion ambiciosa de
ampliacion de la cobertura, pero que proyectada su financiacion con las

contribuciones, cada vez més escasas, provenientes del bajo indice de generacion

18 EL PAIS de Madrid, Junio 29 de 2012, Sociedad, pag.41.
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de trabajo asalariado e independiente, las altas y preocupantes cifras de desempleo
especialmente de jovenes, el envejecimiento de la poblacién y el fendmeno de
repatriacion de migrantes producida por la crisis de los paises europeos y los
Estados Unidos, hacen parecer muy lejana esa financiacién a no ser que las
organizaciones financieras que recaudan los aportes se desprendan de esas
ganancias billonarias y ayuden a financiar esos pisos basicos.

El sector empleador se mostré seriamente preocupado por este sistema
de financiacién basada en impuestos que puede, como dijimos, desmotivar la
formalizacién de las PYMES vy frenar la inversion que ha sido notable,
especialmente en la América Latina, que se encuentra en un periodo de bonanza
que hace poner los ojos de los inversionistas en ella.

Nos parece, no obstante, que el analisis consignado hace énfasis en las
posibilidades de cada estado miembro, que resulta ser respuesta a lo que hemos
dicho tantas veces, de la no consideracion a las asimetrias que estan tan evidentes
en la integracién de la O.LT.

Este Informe Final aprobado!” asi como la Recomendacion, ya
numerada, deberd ser materia de estudio y profundo analisis por parte de los
paises Miembros, quienes, en mi opinién, deben hacer llegar al Consejo de
Administracién, para la reunién de Noviembre, alguna manifestacién en que por
lo menos se plasmen las inquietudes que este documento necesatiamente va a

producir.

7. CONSIDERACIONES FINALES

1) La adopcién de esta Recomendacién establece las condiciones
favorables para motivar la ratificacién del Convenio 102 de 1952, al hacer las
consideraciones necesarias sobre la capacidad del Estado Miembro para tomar los

compromisos que conlleva la ratificacion.

19 Oficina de Documentacién de la O.LT, texto en espafiol del Informe de Junio 14 de 2012.
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2) Para los paises Miembros con sistemas de proteccion social bastante
avanzados, el efecto de esta Recomendacién no es tan sensible y tiene mas el
caricter de una reiteracion de principios que vale la pena no perder de vista.

3) No vemos nada facil la sostenibilidad financiera en las contribuciones
de trabajadores dependientes y por cuenta propia, ya que sabemos perfectamente
la crisis que afronta el trabajo asalariado de donde salen las contribuciones
obligatorias. En cuanto a los trabajadores auténomos o independientes, que no
tienen la cultura de la seguridad social, materia de una ley reciente en nuestro pafs,
la 102 de 2011, que pretende crear la conciencia de la importancia de la seguridad
social y con ello de las contribuciones que son materia de elusién y evasioén, como
lo tenemos plenamente evidenciado y que habla de cifras astronémicas detectadas
por el Departamento de Impuestos Nacionales DIAN.

4) Nos inquieta igualmente cifrar la sostenibilidad basada en la carga
impositiva, lo que puede llevar a una desaceleracién de la economia, lo que en
nada favorece a los paises que adopten este medio.

5) Estamos asistiendo a las consecuencias de las crisis financieras del
mundo, en donde se han visto afectadas precisamente las cifras correspondientes
a la proteccién social, y que los recortes presupuestatios han apuntado
precisamente a ese estado de bienestar social que tanto envididbamos en paises
que hacfan gala de ello. Las pensiones de vejez han sido blanco de esos recortes y
cada vez se menciona mas el aumento de las edades para jubilarse.

6) Frente a los desafios demogtaficos el envejecimiento de la poblacién,
la migracién y la urbanizacién corresponde a la proteccion social procurar los
paliativos necesarios para contrarrestarlos.

7) Las nuevas tecnologias pueden desempefiar un papel fundamental en
la ampliacién de la cobertura de la proteccién social y a la vez facilitar una
administracion eficiente y eficaz que permita el control sobre las operaciones,
evitando la corrupcion, la ineficiencia y la incapacidad administrativa.

8) Es absolutamente cierto que, sin una seguridad social para todos, la

paz basada en la justicia social en el mundo resulta inalcanzable.
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9) Son, por tanto, las ultimas normas expedidas en nuestro pais la Ley
1562 de 2012l y el proyecto de Ley 210 de 2013, pasos agigantados que pondrin

en matcha la Recomendacion 202 de 2012 en nuestro pais.
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RESUMO

O artigo analisa a crise estrutural do Estado brasileiro como reflexo de
uma macroeconomia fracassada, evidenciando a desconexdo entre 0s
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instrumentos juridicos e os objetivos constitucionais de justi¢a social. Parte-se da
dualidade funcional do Estado moderno — entre coer¢io e encorajamento para
demonstrar como a transi¢do do modelo liberal para o Estado social implicou
uma reconfigura¢io do poder politico, com destaque para as técnicas de fomento
como instrumentos de promogio de direitos. A investigacdo revela que a
Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU) representa uma incoeréncia
estrutural, pois subverte a légica da vinculagdo constitucional de recursos,
fragilizando o financiamento de areas essenciais como saude, educagio e
seguridade social. Tal pratica compromete a seguranga juridica e rompe o pacto
de confianga entre Estado e sociedade, gerando instabilidade institucional. A crise
estrutural ¢ abordada como uma desconformidade continua entre o pacto social
originario e a realidade normativa vigente. So analisados seus desdobramentos
em quatro dimensdes: desemprego e precarizacio do trabalho, desigualdade
social, decadéncia dos servicos publicos e instabilidade politica. Em todas,
observa-se o esvaziamento da fun¢io promocional do Estado e o distanciamento
entre a férmula legal e os anseios sociais. No campo da macroeconomia, o artigo
critica a insuficiéncia dos modelos classicos e destaca a contribuicio de Keynes
a0 evidenciar que o sistema pode se estabilizar em niveis de subemprego. A analise
macroeconémica deve considerar os efeitos microecondmicos, especialmente
sobre os mais vulnerdveis, e ser orientada por um sistema juridico que promova
a justica distributiva. O estudo de caso da Nova Matriz Econémica (NME)
brasileira ilustra como politicas de dirigismo estatal, embora bem-intencionadas,
geraram dependéncia empresarial, perda de competitividade e corrupgio
sistémica, culminando em uma crise de representatividade e legitimidade. Dessa
forma, indica-se que a DRU ¢ o simbolo de uma macroeconomia divorciada dos
principios constitucionais, e que a crise estrutural exige uma reengenharia
juspolitica capaz de restaurar o pacto social, alinhar arrecadagdo e despesa aos fins
constitucionais e devolver a sociedade os frutos da tributacdo sob a égide da
justica distributiva.

PALAVRAS CHAVE: Crise estrutural do Estado; Macroeconomia e
justica social; Vinculagdo constitucional de receitas.

ABSTRACT

This article examines Brazil’s structural crisis as a manifestation of a
failed macroeconomic model, highlichting the disconnect between legal
instruments and the constitutional goals of social justice. It begins with the dual
nature of the modern State—between coercion and encouragement to show how
the transition from liberalism to a social State redefined political power,
emphasizing promotional techniques as tools for rights realization. The study
identifies the Unlinked Federal Revenue (DRU) mechanism as a structural
incoherence that undermines the constitutional logic of resource allocation,
weakening funding for essential sectors such as health, education, and social
security. This practice erodes legal certainty and breaks the trust pact between
State and society, leading to institutional instability. Structural crisis is framed as
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a continuous mismatch between the original social pact and the current normative
reality. Its consequences are analyzed in four dimensions: unemployment and
labor precarization, social inequality, public service decay, and political instability.
In each, the State’s promotional role is diminished, and the legal framework fails
to reflect societal aspirations. In macroeconomic terms, the article critiques
classical models and highlights Keynes’s insight that economies may stabilize at
suboptimal employment levels. Macroeconomic analysis must incorporate
microeconomic effects, especially on vulnerable populations, and be guided by a
legal system committed to distributive justice. The case study of Brazil’s New
Economic Matrix (NME) illustrates how state-driven policies, despite good
intentions, fostered corporate dependency, reduced competitiveness, and enabled
systemic corruption, resulting in a crisis of legitimacy and representation. The
article concludes that the DRU epitomizes a macroeconomic structure detached
from constitutional principles. Addressing the structural crisis requires a legal-
political reengineering to restore the social pact, realign fiscal mechanisms with
constitutional goals, and ensure that taxation serves society under the banner of
distributive justice.

KEYWORDS: Structural crisis of the State; Macroeconomics and social

justice; Constitutional linkage of revenues.

1. INTRODUGAO

O Estado representa um complexo acordo de convivéncia, cuja natureza
se desdobra em uma fundamental dualidade: um comportamento passivo no
sentido de exortar o liberalismo, mas a0 mesmo tempo manter postura comissiva
a fim de concretizar o bem-estar coletivo e promover o socialismo. Trata-se de
alcangar o liberal socialismo, opgdo tomada pela Constituicio da Republica (arts.
1°, 3° ¢ 170, exemplificativamente). (BOBBIO, 2007)

Ao invés de se limitar a proibir, o Estado passou a atuar de forma
proativa, utilizando mecanismos como incentivos fiscais ¢ programas de apoio
para direcionar a a¢io individual em prol de objetivos sociais como a educagio, a
inovagdo e a sustentabilidade.

Entretanto, essa evolugdo ontoldgica enfrenta uma crise estrutural que
ameaca a propria legitimidade do contrato juspolitico. A contradi¢do emerge
quando as ferramentas fiscais, que deveriam ser instrumentos de fomento e

garantia de direitos, desvirtuam-se de seu propésito original.
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A Desvincula¢io de Receitas da Unido (DRU), por exemplo, surge como
o epitome dessa incoeréncia, subvertendo a 16gica da vinculagdo constitucional de
receitas a0 permitir que recursos legalmente destinados a setores essenciais como
saude e seguridade social sejam utilizados para despesas gerais do governo.

Essa pratica ndo apenas fragiliza o financiamento da gestdo publica
crucial, mas também introduz incerteza no planejamento or¢amentario e, mais
grave: erode a confianga da populagdo no sistema de arrecadagio.

Este artigo propoe uma analise aprofundada de como a crise estrutural
e a funcionalidade distorcida levam a uma macroeconomia fracassada, cujos
mecanismos, como a2 DRU, traem a esséncia do Estado social.

O objetivo aqui ¢ demonstrar que, ao desvincular receitas, o Estado nio
apenas desorganiza suas finangas, mas também rompe o pacto de confian¢a que
sustenta a sua legitimidade e, por ébvio, sua existéncia.

Portanto, a presente investigagdo examinara a teoria por tras da dupla
func¢do do Estado, dissecando as consequéncias praticas da incoeréncia fiscal e
argumentando pela urgéncia de uma reavaliagio que alinhe o sistema de
arrecadaco e despesa com os objetivos fundamentais do Estado democratico de

direito em uma realidade periférica.

2. 0 ESTADO E A INSTITUICAO

O Estado, sintese do acordo de convivéncia, deve, inevitavelmente,
propor duas dimensdes das quais dependem a sua natureza: a primeira manter os
administrados em estado de inércia (em relagdo aos comportamentos desviantes)
e a segunda, ctiar mecanismos que permitem a sua movimentacdo. Exatamente

essa é a adverténcia de Norberto Bobbio.

Tomando essa observagdo como ponto de partida, proponho-me a
examinar um dos aspectos mais relevantes (e ainda pouco estudado
na propria sede da teoria geral do direito) das novas técnicas de
controle social, as quais caracterizam a agdo do Estado social dos
nossos tempos e a diferenciam profundamente da a¢io do Estado
liberal classico: o emprego cada vez mais difundido das técnicas de
encorajamento. (BOBBIO, 2007, p. 2)
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Essa face do Estado ¢ caracterizada pelo uso de técnicas de
encorajamento. Ao invés de apenas proibir, o acordo moderno executa de forma
proativa, estimulando condutas benéficas para o bem-estar coletivo.

Tais manifestacoes incluem incentivos fiscais, subsidios, programas de
apoio e outras formas de fomento que direcionam a a¢éo individual em prol de
objetivos sociais como a educagio, a inovacio e a sustentabilidade.

Portanto, o acordo atual se diferencia do seu predecessor liberal ndo
apenas pela sua extensdo, mas pela sua natureza funcional. Ele opera em um
espectro que vai da coer¢do a promogao, utilizando a inércia para manter a ordem
e 0 encorajamento para impulsionar o desenvolvimento social. Essa dualidade
atual ¢ a marca distintiva das novas técnicas de controle social, que moldam a
dindmica entre o individuo e a institui¢io estatal. (mudanca de redacio)

A transicdo de um modelo estatal focado na coet¢io para um que
incorpora o encorajamento como ferramenta central de governo nio ¢ meramente
uma mudangca de técnica, mas sim uma profunda transformagio na natureza do
poder politico (natureza do Estado democritico de direito).

Note-se que nio se advoga aqui a completa superacio do Estado liberal,
mas a sua atualizagdo com os elementos proficuos da experiéncia socialista que
apontaram falhas na arquitetura politica do poder entregue as for¢as de mercado.
(Esse topico ¢ importante como fio condutor do trabalho.)

No Estado liberal, o poder era exetcido principalmente como uma forca
negativa: a capacidade de proibir, de impedir e de punir. O direito, nesse contexto,
funcionava majoritariamente como um conjunto de limites, um arcabougo de nio
fazer. O Estado se contentava em contemplar.

No entanto, com o surgimento do Estado social, a 16gica do poder se
expande para o campo da positividade. O poder ndo mais se limita a controlar o
que ¢ considerado desviante, mas assume a tarefa de produzir e moldar condutas
que promovam a sua vocagao ultima: concretizar direitos.

Essa ¢ a esséncia do que Bobbio descreve como a mudanca "da estrutura

a funcao". O direito, nesse novo paradigma, passa a ter uma funcio
bl >
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"promocional" ou "teleologica". Isso demonstra a inquictude do fendémeno
juridico que se move com os novos desejos da civilidade.

O Estado no momento atual do seu existir ndo apenas restringe, mas
também direciona o comportamento dos cidaddos para a realizacio de fins
predeterminados, seja o desenvolvimento econdémico, a saude publica ou a
protecdo ambiental.

Essa dualidade tem implicagGes diretas com a propria nogio de
liberdade. E fundamental notar que a liberdade no Estado classico era entendida,
em grande parte, como a auséncia de impedimentos do poder ("liberdade
negativa").

Ja no Estado social, a liberdade ¢ também a capacidade de agir
efetivamente, o que exige que o poder crie as condi¢Ges materiais para essa a¢io
("liberdade positiva"). As técnicas de encorajamento, ao fornecerem os meios e
os incentivos, atuam diretamente sobre essa dimensao da liberdade, tornando a
fronteira entre a coergao e o estimulo mais sutil e complexa.

Em ultima andlise, o que o emprego cada vez mais difundido das técnicas
de encorajamento tevela ¢ que o Estado contemporineo busca um tipo de
governo comprometido com a mudanga na estrutura social.

Isso coloca em pauta questdes essenciais para a teoria do direito ¢ a
filosofia politica, como os limites do poder estatal na moldagem de
comportamentos ¢ a redefini¢io do papel do cidadio, que assume o protagonismo
da politica de fomento.

Nesta dimensio, ha que se ter em mente o questionamento a respeito de
como as institui¢des puiblicas e privadas devem proceder diante das exigéncias
contidas no concerto politico capitaneado pelo Estado

Para Delano Camara, por exemplo, a tributacio ¢ um instrumento de
regulacio da sociedade e da economia; isso quer dizer que, por meio da institui¢do

do tributo, a institui¢io pode interferir no curso do acordo politico (Estado).

Coase critica a teoria microeconémica. Considera-a incompleta, uma
vez que inclui somente os custos de produgio e transporte. Dessa
forma, exclui do calculo os custos referentes a celebragio e execugio
de um contrato, bem como os exigidos para administrar uma firma.
Estes dltimos, para Coase, denominam-se custos de transagio por
representarem uma parte consideravel dos recursos utilizados pela
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sociedade para manter o mecanismo social de trocas e negociagoes.

(CAMARA,2019, p.201)

Considerando o fato de que o substrato politico necessita,
invariavelmente, de meios para o seu funcionamento ¢ do mesmo modo, que
todos os sujeitos de direito sdo “fiadores” deste sistema. A intersecgdo entre a tese
de Delano Camara sobre a tributagdo como instrumento de regulagdo ¢ a teoria
de Ronald Coase sobte os custos de transacdo revela uma dimensio crucial da
funcio do Estado.

Enquanto Camara argumenta que a tributagdo permite a intervencio do
Estado no curso do acordo politico, Coase fornece a base teérica para essa
necessidade.

Ao demonstrar que a teoria microeconémica tradicional é incompleta
por negligenciar os custos de transa¢io (aqueles inerentes a celebragdo e execugio
de contratos e a administragdo empresatial), Coase evidencia que o mercado, por
si 86, ndo é um sistema perfeito.

Nesse sentido, o Estado, como o principal "fiadot" do acordo politico,
utiliza a tributa¢do néo apenas para seu financiamento, mas como um mecanismo
fundamental para internalizar e reduzir esses custos de transacio social (conjunto
de interagdes e negocia¢ées humanas necessarias para que a sociedade funcione
de modo equilibrado).

A instituicdo do tributo, portanto, transcende sua fun¢io meramente
arrecadatéria e se torna uma ferramenta estratégica para mitigar as falhas de
mercado, garantindo a eficiéncia das trocas e consolidando a propria estrutura de

convivéncia que mantém a sociedade coesa.

3. A CRISE ESTRUTURAL E SEUS DESDOBRAMENTOS

A crise estrutural pode ser definida como desajuste politico esttibado em
instrumentos juridicos. Aqui ndo ha novidade, pois ¢ da esséncia do poder se
constituir em fato (mando) referendada por norma juridica (legalidade). E
evidente que o concerto fato normativo deve atender aos prop6sitos de equilibrio

entre o poder e a sociedade. Quando essa equagio se rompe, faz-se imperativo a
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reengenharia juspolitica. Pertinente, nesse sentido, a intervengdo de Gianfranco

Andrea.

De fato, s6 se reestrutura algo que ja existe. Assim, pressuposto para
a reestruturaciao é a preexisténcia de uma situagio materializada por
um ente, organizagio ou institui¢do, situagdo esta de “ilicitude
continua e permanente ou uma situa¢ao de desconformidade, ainda
que nio propriamente ilicita, no sentido de ser uma situa¢ao que nao
corresponde ao estado de coisas considerado ideal”. (ANDREA,
2023, p. 64)

A crise estrutural, portanto, ¢ a evidéncia de que o sistema juspolitico de
uma nag¢do ndo estd mais alinhado com o seu propésito original, mesmo que as
acoes isoladas ndo sejam flagrantemente ilegais. Ela se manifesta como uma
"ilicitude continua e permanente" ou uma "desconformidade" que exige uma
reestruturacio profunda, pois a estrutura atual ndo ¢ mais capaz de cumprir seu
papel de forma adequada.

Em outras palavras, o problema nio estd em uma unica a¢io ou decisio,
mas na propria arquitetura do sistema, que, com o tempo, se desviou do projeto
original. Isso cria uma situagdo de instabilidade que, eventualmente, se torna
inegavel e exige uma resposta normativa capaz de restaurar o acordo primario.

E dizer: o acordo politico é uma espécie de férmula em que deve traduzir
principios e conceitos do grupo social de onde surgiu para que a sua legitimidade
ndo se esgarce no tempo. A crise estrutural e a desconformidade com o pacto

social de origem pode ser diagnosticado da seguinte forma

3.1 Desemprego e Precarizacio do Trabalho. O acordo social ideal
pressupoe que o trabalho ¢ uma via para a dignidade e a prosperidade.

A férmula legal (leis trabalhistas, por exemplo) foi criada para garantir o
minimo existencial ancorado no principio da hipossuficiéncia econémica do
trabalhadot.

Impacto da Mudanga: Quando o acordo social renega os principios que
fundamentam as relagGes de trabalho, a sociedade passa a valorizar mais a

flexibiliza¢do total em detrimento da seguranca, ou o modelo econémico global
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altera radicalmente a natureza dos empregos ¢ a férmula legal original se torna
obsoleta.

As leis criadas para um cenirio de empregos formais e estdveis nao
conseguem mais proteger o trabalhador. Essa desconexdo entre o novo acordo
social (flexivel, instavel) e a férmula legal antiga (protetora) leva a precarizagao do
trabalho e ao desemprego, que se tornam problemas sistémicos, ¢ ndo apenas

conjunturais.

3.2. Desigualdade Social: O acordo social inclui a promessa de que todos
tém oportunidades e que o crescimento beneficia a sociedade de forma geral.

A féormula legal, com leis tributarias progressivas e politicas de
redistribuicio de renda, ¢ a traducdo desse ideal. Impacto da Mudancga: Se o
acordo social se desloca para um modelo em que a acumula¢io de riqueza por
poucos ¢ vista como o principal motor do progresso, e a solidatiedade ¢
enfraquecida, a férmula legal nido acompanha essa mudancga ou, pior, ¢ alterada
pata favorecer a concentragio de renda.

A desconformidade aqui ¢ clara: a férmula legal ndo promove mais a
equidade.

O resultado ¢ o aumento dramatico da desigualdade social, visto que o
sistema nio estd mais calibrado para o seu proposito original de distribuir o

progresso conjugado com a justica distributiva.

3.3 Decadéncia de Infraestrutura e Servicos Publicos.

O contrato social estabelece que o Estado deve prover servigos
essenciais (saude, educagdo, seguranca) e infraestrutura de qualidade. A férmula
legal direciona os recursos e define as responsabilidades para que isso acontec¢a
(incoeréncia da Desvinculagio de receitas da Unido). Impacto da Mudanga: A
crise estrutural aparece quando o acordo social ¢ rompido, ¢ a ideia de bem-estar
coletivo da lugar a uma visdo em que a provisdo de servi¢os publicos é vista como
um peso ou uma oportunidade de lucro para setores privados (e até do setor

publico).
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A férmula legal, que deveria garantir o financiamento e a qualidade
desses setvicos, falha. O resultado é a decadéncia da infraestrutura e dos setvigos
publicos, que se tornam precarios e inacessiveis para a maioria, pois o sistema ja

ndo traduz mais o ideal de responsabilidade social do Estado.

3.4 Instabilidade Politica e Social: Um pacto social sélido ¢ a base para a
legitimidade politica.

A férmula legal traduz esse acordo em institui¢oes e regras que garantem
a estabilidade. Impacto da Mudanca: A crise estrutural, como uma
"desconformidade" profunda, expde a falha do sistema. As pessoas percebem que
a férmula legal (as leis e institui¢Ses) nao reflete mais suas aspiragoes, nem resolve
seus problemas.

Essa perda de confianca no sistema causa uma profunda instabilidade.
Protestos, polarizagio e crises de representatividade se tornam comuns, pois a
sociedade ndo se vé mais no espelho de suas proprias leis e instituigdes. A
instabilidade ¢ a manifestacdo visivel do colapso do pacto social e da crise

estrutural subjacente.

4. AS CONSEQUENCIAS DE UMA MACROECONOMIA
FRACASSADA

A macroeconomia estuda os dados economicos agregados de uma
nagio, como PIB, inflacio e desemprego.

Essa analise ¢ essencial para compreender como a economia responde a
eventos econdmicos e politicos, permitindo, assim, uma avaliagio da estrutura
juridica e institucional do pais ao longo do tempo. Mankiw N. Gregory demonstra

que na macroeconomia o tempo ¢ fator de fundamental importincia.

As Diferencas entre Curto Prazo e Longo Prazo. Em geral, os
macroeconomistas acreditam que a diferenca fundamental entre o
curto prazo e o longo prazo é o comportamento dos precos. No
longo prazo, os precos sio flexiveis e podem reagir a mudangas na
oferta ou na demanda. No curto prazo, muitos pregos ficam “rigidos”
em algum nivel predeterminado. Uma vez que os pregos se
comportam de maneira diferente no curto e no longo prazos, varios
eventos econémicos e politicas econdmicas exercem  efeitos
diferentes ao longo de diferentes horizontes de tempo. (GREGORY,
2015, p.385)
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No longo prazo, hd a possibilidade de analisar se a estrutura adotada ¢é
boa ou ruim, a curto prazo, ndo, pois prevalece o sentido de manutencio rigida
da estrutura que da o sentido da norma aplicavel.

Essa conclusio se coaduna com a defini¢do de macroeconomia quando
definida como “estudos dos agregados econémicos”. Por seu turno, Keynes
vislumbra a concep¢io da macroeconomia nos postulados do valor, volume e
disponibilidade.

A maior parte dos tratados sobre a teoria do valor e da produgao
discorre, principalmente, sobre a distribui¢ao entre usos diferentes de
determinado volume de recursos aplicados e as condi¢des que,
admitindo a hip6tese do emprego dessa quantidade de recursos,
determinam suas remuneragbes correspondentes e os valores
relativos de seus produtos. Também a questio do volume de recursos
disponiveis, no sentido da quantidade da popula¢ao suscetivel de ser
empregada, da extensio da riqueza natural e do capital de
equipamento acumulado, tem sido, muitas vezes, tratada de maneira
descritiva. Todavia, a teoria pura dos determinantes do emprego
efetivo dos recursos disponiveis poucas vezes foi objeto de exame
detalhado. Naturalmente, seria absurdo dizer que nunca foi
examinada, pois todas as discussoes relativas as flutuagbes do
emprego, que tém sido muitas, se ocuparam dela. Nao quero dizer
que o assunto tenha sido descuidado, mas que a teoria fundamental

subjacente foi julgada tdo simples e 6bvia que foi, quando muito,
objeto de mengao superficial. (KEYNES, 1973, p. 45)

A grande ideia, portanto, ¢ saber como as varidveis supracitadas devem
ser processadas em um sistema de justica onde a acumulacio deve circular no
territorio.

A anilise da macroeconomia, portanto, ndo se limita a constatar a
flexibilidade ou rigidez de pregos no tempo, mas se aprofunda na prépria natureza
dos agregados econdémicos. Para os postulados da economia clissica, o foco
estava na distribui¢do eficiente de recursos como valor, volume e disponibilidade,
presumindo que o sistema de mercado tenderia ao pleno emprego.

Contudo, como apontado por John Maynard Keynes, a teoria cldssica
ndo se dedicou a "teoria pura dos determinantes do emprego efetivo dos recursos
disponiveis”. Essa lacuna na teoria classica é fundamental para a andlise do tema
proposto. Se a macroeconomia se limita a descrever os agregados sem entender

as forgas que os impulsionam ou os limitam, ela se torna incompleta.
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A grande contribuicio de Keynes foi justamente demonstrar que a
economia pode se estabilizar em um nivel de subemprego, exigindo uma analise
mais profunda das varidveis que determinam o volume total de emprego ¢ a
acumulacio de capital.

Nesse sentido, a macroeconomia ndo deve ser vista apenas como um
espelho de dados, mas como uma ferramenta para diagnosticar a eficiéncia de um
sistema.

A questio central, entdo, se estabelece: como essas variaveis
macroeconémicas valor, volume e disponibilidade de recursos sdo processadas
dentro de um sistema de justica?

A acumulagdo e a circulagdo de riqueza em um territério ndo sio
fend6menos puramente econdémicos; elas sio moldadas por leis, contratos,
regulamentagdes e politicas publicas. Portanto, a grande ideia subjacente ¢
entender como um arcabougo juridico pode, no longo prazo, facilitar ou impedir
a plena utilizacio dos recursos de uma nacio, influenciando diretamente a sua
prosperidade.

A macroeconomia, assim, transcende a simples descri¢do para se tornar
um instrumento critico na avaliagio da eficicia da propria estrutura legal e
institucional que verifica ou ndo a circulacdo e a acumulaciio de capital em um
territério dentro dos quadros estabelecidos pela ontologia do Estado democratico

de direito.

5. ESTUDO DE CASO: A CRISE BRASILEIRA
O primeiro ponto a ser considerado, quando a intenc¢ido for analisar
atualmente a macroeconomia brasileira, é o implemento do denominado NME
(“Nova Matriz Econémica”). Como o proptio nome deixa a entender, trata-se da
fundacio em que serd erguido o monumento juridico e politico da economia
brasileira.
A partir de 2011/2012, o Brasil incorporou a chamada NME,
politicas de forte intervencdo governamental na economia que

combinaram politica monetaria com a redu¢do da taxa de juros e
politica fiscal com dirigismo no investimento, elevacio de gastos,
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concessoes de subsidios e intervengdo em precos. (BARBOSA
FILHO, 2017, p. 2)

A primeira e grande ideologia e diretriz principiologica foi o
fortalecimento da sociedade empresarial nacional por intermédio de fomento
patrocinado pelo setor publico.

Essa politica estd ancorada na ideia de que o Estado investe nos agentes
econémicos para que o roda do capitalismo posso girar catalisando a producio e
o consumo o que daria por consequéncia altos indices de empregabilidade, um

dos principios da ordem econdmica (art. 170, VIII, da Constituicio Federal).

Um instrumento importante na implementacdo dos estimulos
governamentais foi a expansao do balanco do BNDES.2 A politica
visava a constituicio/ctiagdo de campedes nacionais ¢ a escolha de
setores “‘estratégicos” que receberam fortes subsidios, como a
industria automotiva, e subsidios e prote¢ao (na forma de conteddo
nacional e sobre pre¢o) no caso da industria naval, para citar somente
dois exemplos. A Petrobras era outro instrumento importante nessa
politica de desenvolvimento de setores “estratégicos”. A empresa
passou a ser responsavel por um ambicioso plano de investimento
em explora¢io e produgio (pré-sal) e na area de refino. O resultado
dessa estratégia foi uma elevacido substancial da importincia da
Petrobras, que chegou a representar 10% de todo o investimento do
pais. (BARBOSA FILHO, 2017, p. 3)

E preciso ponderar que a soberania ndo ¢ um conceito rigido conforme
formulado pela filosofia politica do século XVI.

E evidente que soberania, embora existente no conceito de Estado,
sofreu profunda flexibilidade diante de um modelo globalizado das forgas
econ6micas. Os Estados, na luta pela sobrevivéncia, buscam se moldar aos
interesses postos pelos paises que lideram o comércio internacional, ou seja, as

regras do capitalismo.

Tal sistema ¢ caracterizado por uma relagio triangular na qual o
governo, idealmente representante dos interesses nacionais, intervém
unicamente como mediador entre as partes sociais €, no maximo,
como garante (geralmente impotente) do cumprimento do acordo.
Aqueles que elaboram, ha cerca de dez anos, este modelo (que hoje
ocupa o centro do debate sobre as “transformagoes” da democracia),
definiram a sociedade neocorporativa como uma forma de solugao
dos conflitos sociais que se vale de um procedimento (o do acordo
entre grandes organizag¢oes) que nada tem a ver com a representagio
dos interesses. (BOBBIO, 1986, p. 25-206)
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A analise de Bobbio (19806) ¢ crucial para entender a vulnerabilidade da
Nova Matriz Econémica. Ao descrever a sociedade neocorporativa como um
arranjo de mediacio entre o governo e as grandes organizacoes, cle expde a
fragilidade intrinseca desse modelo.

A confianca em um sistema de acordos, em detrimento de uma
representacdo de interesses mais ampla e transpatrente, criou uma estrutura de
poder centralizada e suscetivel a choques. A crise brasileira néo esta forjada apenas
em um problema econ6émico, mas sobretudo como consequéncia do colapso de
uma decisdo politica.

A NME, ao concentrar poder e recursos em "campedes nacionais" e
setores especificos, tornou o sistema econémico refém das decisdes e dos
interesses de um circulo restrito, em vez de distribuir riscos e beneficios de forma
mais equitativa (daf o direcionamento constitucional para a globaliza¢ao).

A dinamica triangular de governo, grandes empresas e interesses
setoriais, descrita por Bobbio, se mostrou ineficaz para mitigar os impactos da
crise global que se aprofundou a patrtir de 2014. A NME falhou em criar uma base
solida para a economia porque ignorou as regras do jogo do poder econémico
internacional (determinadas por aqueles que detém o poder).

A soberania nacional, defendida em tese pela NME, encontrou seus
limites na interdependéncia global.

O Brasil, como um ator em um cenario internacional, nio podia
simplesmente isolar-se das flutua¢oes e crises financeiras de outros paises (tdo
pouco dos fatores politicos que determinam a elei¢io nas nag¢oes estrangeiras).

A aposta no dirigismo e nos subsidios estatais, embora bem-
intencionada em seus propositos de fortalecimento da industria, acabou por gerar
um efeito colateral negativo.

As empresas beneficiadas, por sua vez, tornaram-se dependentes do
Estado, perdendo competitividade e inovagdo. A Petrobras, citada como o
principal instrumento dessa politica de desenvolvimento, ilustra petrfeitamente

essa dinamica.
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A empresa, encarregada de um ambicioso plano de investimento, viu sua
saude financeira comprometida por pressdes politicas e pela interven¢io em
precos dos combustiveis, culminando em prejuizos bilionarios.

A fragilidade desse modelo ficou exposta com a Operagio Lava Jato,
que revelou a corrupgio sistémica e a relagdo promiscua entre o setor publico e
privado, que se beneficiaram de um sistema econémico calcado em um modelo

de dirigismo ineficiente.

6. A INCOERENCIA ESTRUTURAL DA DESVINCULAGAO
DE RECEITAS DA UNIAO (DRU)

A desvinculagdo de receitas da Uniflo ¢ um mecanismo juridico que
desconfigura a légica da seguranga juridica, pois desconsidera as expectativas
justas da populagao brasileira.

E dizer: o povo ja é obrigado por lei a pagar os impostos e, nio
satisfeitos, a elite governante desvia o proposito original dos impostos ja
estabelecidos, aplicando-os em outras areas sem a devida transparéncia ou
justificativa, fato que impede a eficacia da seguranga juridica. Nesse exato sentido,

o conceito de desvinculagio das receitas da Unido.

A Desvinculagio de Receitas da Unido (DRU) é um mecanismo legal
do Poder Executivo para usar livremente parte da arrecadacao de um
tributo que, a principio, teria de ser aplicada em uma 4area especifica.
O objetivo é dar maior flexibilidade ao governo federal no comando
do Orgamento da Unido, cujos gastos obrigatorios costumam
ultrapassar 90% do total.O mecanismo surgiu em 1994 como parte
do Plano Real e foi incluido na Constituigio no ano 2000. Atualmente
prevé a desvinculagiao de até 30% dos gastos obrigatérios e tem
validade até 31 de dezembro de 2024. O governo federal ja avalia a
prorrogaciao e mudangas na DRU. Desde 2023, estados e municipios
tém previsio semelhante na Constitui¢ao. (AGENCIA DO
SENADO, 2025)

A Contradi¢io Fundamental da DRU. O sistema tributario brasileiro e
as leis or¢amentarias funcionam com base em receitas vinculadas. Isso significa
que a arrecadagdo de certos impostos ou contribui¢des sociais ¢ direcionada, por

lei, para areas especificas como a saude, a educagio e, principalmente, a seguridade

social que engloba previdéncia, assisténcia social e saude.
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Essa vinculagdo existe para garantir que areas essenciais tenham um
financiamento minimo e constante.

A DRU quebra essa légica. Ao desvincular uma parte dessas receitas, ela
retira a garantia de financiamento que a prépria legislagio havia estabelecido
(ferindo os direitos fundamentais constitucionalmente descritos no texto da carta
magna).

A incoeréncia reside aqui: a lei cria uma regra (vinculagdo) para garantir
o investimento em areas prioritarias, e a DRU cria uma exce¢do que fragiliza essa
mesma regra.

[ uma pritica paradoxal que bem autoriza a caracterizar o Brasil como
exemplo de Estado esquizofrénico.

A incoeréncia estrutural da DRU gera uma série de problemas praticos,
que afetam diretamente o funcionamento do Estado e a vida da populagio.
Fragilizagio do financiamento da seguridade social: A seguridade social ¢ a area
mais impactada pela DRU.

As contribui¢des destinadas a financiar a aposentadoria, o atendimento
médico pelo SUS e os beneficios assistenciais podem ser desviadas pata outras
despesas. Isso leva a um déficit artificial no setor e, por vezes, justifica a falta de
recursos patra o funcionamento pleno desses servicos.

Aumento da incerteza orgamentaria: ADRU torna o planejamento de
longo prazo mais dificil. Os gestores de saude, educag¢io e seguridade social nunca
tém certeza de qual serd o montante exato de recursos que receberdo, ja que uma
parte dele pode ser desvinculada e usada para cobrir gastos urgentes do governo
central.

E evidente que tal comportamento pode ser questionado como
inconstitucional.

Desgaste da confianga publica: Quando o dinheiro arrecadado para um
fim especifico (por exemplo, a saude) é usado para cobrir outras despesas, a
populacio pode perder a confianca no sistema de arrecadacdo. Sem qualquer
duvida, configura fragilidade a seguranca juridica, sentido dltimo de todo

ordenamento juridico.
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7. A CRISE ESTRUTURAL COMO MANIFESTACAO DE UMA
MACROECONOMIA FRACASSADA

A crise estrutural como manifestacio de uma macroeconomia fracassada
¢ o resultado de um equacionamento mal formulado entre a microeconomia ¢ a
macroeconomia.

Esta preocupagio é, muitas vezes, evidenciada por economistas que
pensam sobre o entrelagamento entre 0 modelo microecondémico individual e o
modelo macroeconémico considerando o que é denominado “agregacio”.

Na realidade, o fracasso se refere a derivacdo na microeconomia na
eleicio de um modelo macroeconémico divorciado dos objetivos alinhados ao
substrato constitucional.

Além disso, ¢ plausivel que os economistas, diariamente, nio possuam

uma certa preocupag¢io com o individuo, mas com o todo que forma o grupo.

O problema ji era conhecido por Marshall (1920, p. 93), que,
entretanto, nio o considerava grave no contexto: Ha muitas classes
de coisas cuja procura por parte de um individuo ¢ inconstante,
caprichosa e irregular.... Mas o economista pouco se preocupa com
incidentes particulares na vida dos individuos. Em vez disso, ele
estuda “as agoes que, sob certas condi¢des, podem ser esperadas dos
membros de um grupo industrial”’, na medida em que os moveis
dessas agbes sejam mensurdveis por preco e dinheiro; e nesses
resultados gerais a variedade e a inconstincia da a¢ao individual estao
imersas no agregado relativamente regular da acio de muitos”.
(ALBUQUERQUE, 1994, p. 5).

A dimensdo abordada revela que a agregagio, como instrumento de
entendimento da realidade, acaba por camuflar as realidades individuais.

Ou de outro modo: a constru¢io do modelo macroeconémico é
divorciada dos interesses individuais, principalmente daqueles mais fragilizados
sob o ponto de vista financeiro.

No contexto da macroeconomia como resultado de uma constatacio de
elementos atinentes 2 escala micro, a desvinculagio das receitas da uniio funciona
como um elemento da microeconomia que desemboca na macroeconomia

porque, o resultado de tal operacdo reduz o recolhimento e portanto, possiveis
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resolugdes, de problemas individuais, o que define a dimensio da crise estrutural
como a manifestacio de uma macroenomia fracassada.

Vale frisar que a Desvinculacio de Receitas da Unido (DRU), por
exemplo, ¢ um mecanismo criado para dar "flexibilidade ao governo" em nivel
macro, mas com implicagdo no plano micro, resultando na vida de gestores de
saude, educacio e seguridade social sem saber qual serd o montante de recursos
que receberio.

A incerteza micro é uma manifestagdo direta da falta de planejamento
macro obediente aos ditames constitucionais. A soma da perda de confianga de
cada cidaddo (micro) resulta em uma crise de legitimidade do sistema (macro).

Nao ha legitimidade econémica sem que haja resultado financeiro na
vida da populagdo. Nunca ¢ demais notar que o salario minimo brasileiro é um
dos menores do mundo e que a concentra¢io de renda no Brasil ¢ uma realidade

vexatoria.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo demonstrou que a ctise estrutural ndo ¢ um fenémeno de
natureza conjuntural, mas sim a manifestacdo inequivoca de uma macroeconomia
fracassada que, em sua esséncia, rompe o acordo de convivéncia que da sentido
ao Estado democratico de direito.

O problema reside na desconformidade entre a férmula legal (o corpo
de leis e instituicdes que deveriam traduzir os principios e anseios sociais) e o seu
proposito funcional, que ¢ o de assegurar o bem-estar coletivo.

A Desvincula¢io de Receitas da Unido (DRU) surge como a evidéncia
mais contundente dessa falha sistémica.

Em nivel macro, a DRU ¢ um instrumento de gestdo fiscal, mas sua
aplica¢io pratica no plano microecondémico revela uma profunda incoeréncia. Ao
permitir o desvio de recursos de setotes essenciais como sadde e educagio, cla
introduz incerteza no planejamento, fragiliza o financiamento de politicas
publicas e, mais crucialmente, corroe a confianga da populagio no sistema de

arrecadacio.
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A microeconomia, a0 expor a precariedade dos servigos ¢ a inseguranca
dos gestores, demonstra que a visio agregada do sistema ndo corresponde a
realidade das partes que o comp&em, uma vez que, para se tomar uma expressao
de Rousseau que ja caiu no dominio publico, a lei ¢ a vontade geral.

E evidente que a lei, o paradigma macro nio se alinha com a vontade
individual (micro), o que significa que falta ao sistema legitimidade.

A tese de que a agregacdo camufla as realidades individuais foi validada,
mostrando que a crise estrutural ¢ a soma das frustragdes e ineficiéncias que nao
sdo capturadas pelos grandes nimeros macroecondémicos.

Em dltima andlise, a DRU nao ¢ apenas um problema or¢amentario: ¢ a
prova de que a macroeconomia, ao negligenciar o papel do Estado como
promotor do bem-estar social, falha em seu propédsito fundamental.

Diante disso, é urgente uma reavalia¢do que alinhe a estrutura fiscal do
pafs com os objetivos originais do "acordo de convivéncia", restaurando a
confianca e a legitimidade necessarias para que o Estado cumpra, de fato, a sua
fungio precipua de devolver a tributacdo a sociedade de modo a concretizar a
justica distributiva, 4ncora de todo o edificio constitucional que foi erigido tendo

o ser humano como seu centro gravitacional.
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RESUMO

Esse artigo discute a sustentabilidade do sistema previdenciario
brasileiro em sua posi¢io conforme vem de uma situagdo de desenvolvimento
econémico e social, em relagdo a proposta do RGPS (Regime Geral de
Previdéncia Social) ou a uma transi¢do demografica acelerada — TDF, quando
adaptagGes a modelos internacionais sdo adotadas, uma vez que a taxa de
natalidade esta em colapso (1,57 filhos por mulher) e a expectativa de vida esta
disparando para cima (76,4 anos, 2023).0 estudo examina o alto custo
previdencidrio do Brasil, que, em 12,7% do Produto Interno Bruto (PIB) em
2019, supera a média de paises mais envelhecidos da Organizagio para a
Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Embora a Emenda
Constitucional n.° 103/2019 tenha implementado ajustes patamétricos urgentes
(como o aumento da idade minima), tais medidas sdo insuficientes para garantir a
solvéncia apds a inflexdo populacional prevista para 2041. Conclui-se que a
sustentabilidade de longo prazo exige uma reforma estrutural baseada no modelo
multi-pilar, introduzindo a capitalizagdo compulséria para as novas geragdes, ¢
complementada por reformas fiscais que revisitem a Desvinculacio de Recursos
da Unido (DRU), conforme advoga a tica constitucionalista da Seguridade Social.

PALAVRAS-CHAVE: Previdéncia Social; Sustentabilidade Atuarial;
Transi¢io Demogtrifica; EC 103/2019; Reparti¢io Simples.
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This paper analyzes the sustainability crisis of the Brazilian social security
system, primarily centered on the General Social Security Regime (RGPS), in the
face of an accelerated demographic transition marked by increased life expectancy
(76.4 years in 2023) and a sharp decline in the birth rate (1.57 children per
woman). This actuarial imbalance is compounded by the fact that the RGPS
operates under a Pay-as-you-go system, where the rising Geriatric Dependency
Ratio threatens the intergenerational pact. The study examines Brazil's high social
security expenditure, which, at 12.7% of Gross Domestic Product (GDP) in 2019,
exceeds the average of demographically older countries in the Organization for
Economic Co-operation and Development (OECD). Although Constitutional
Amendment No. 103/2019 implemented urgent parametric adjustments (such as
raising the minimum retirement age), these measures are insufficient to ensure
solvency following the projected population peak in 2041. It is concluded that
long-term sustainability requires a structural reform based on a multi-pillar model,
introducing compulsory capitalization for new generations, complemented by
fiscal reforms that revisit the Unbinding of Federal Revenues (DRU), as
advocated by the constitutional view of Social Security.

KEYWORDS: Social Security; Actuarial Sustainability; Demographic
Transition; EC 103/2019; Pay-as-you-go System.

1. INTRODUGAO

A Previdéncia Social no Brasil, componente fundamental do sistema de
Seguridade Social, esta no centro de um debate estrutural sobre sua viabilidade de
longo prazo. A preocupagdo com a sustentabilidade do sistema decorre da sua
organiza¢do majoritaria sob o Regime de Repartigio Simples (Pay-as-you-go), um
modelo de mutualismo solidario em que os trabalhadores ativos financiam
diretamente os beneficios dos inativos (aposentados e pensionistas). A eficicia e
a solvéncia deste regime estdo intrinsecamente ligadas ao equilibrio da piramide
etaria. Contudo, o Brasil atravessa uma rapida e intensa transi¢io demografica que
altera drasticamente essa estrutura.

O problema central reside na alteragio do pacto intergeracional: a
medida que a populacio se torna mais envelhecida, a proporg¢io de contribuintes
diminui em relagdo ao numero de beneficiarios, comprometendo a base de
financiamento e agracando o déficit previdenciario. A resposta regulatéria
implementada até o momento, notadamente a Emenda Constitucional n.°

103/2019, é vista como um ajuste paramétrico que, embora necessario no curto
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prazo, falha em abordar as fragilidades estruturais e de financiamento necessatias
pata garantir a protecio social das futuras geracdes.

A discussio sobre a previdéncia social ¢ urgente, pois o dispéndio com
o sistema compromete uma fatia relevante do or¢amento publico, representando
cerca de um tergo das despesas correntes do governo quando somados o Regime
Geral de Previdéncia Social (RGPS) e o Regime Préprio de Previdéncia Social
(RPPS). Em 2017, este gasto totalizava cerca de R$ 730 bilhGes. A dimensao
econdmica-fiscal do tema ¢ inegavel, dado que a despesa previdenciaria costuma
comprometer parcela significativa dos orcamentos publicos.

A pesquisa justifica-se pela necessidade de discutir meios eficazes para
garantir a protecao social as préximas geragoes e, simultaneamente, assegurar a
sustentabilidade atuarial do sistema a longo prazo. As proje¢Ges demograficas e
fiscais sugerem que o tempo disponivel para implementar reformas estruturais
profundas estd se esgotando. Manter as regras atuais do RGPS ¢ amplamente
considerado insustentavel, com estimativas de que, sem reformas adicionais, os
gastos previdenciarios federais poderiam chegar a 13% do PIB até 2040.

O objetivo principal deste artigo ¢ analisar a ctise de sustentabilidade do
RGPS frente ao desequilibrio demografico e propor alternativas de financiamento
e estruturacdo de longo prazo. Isso sera feito confrontando a Otica fiscalista
(focada no déficit imediato) com a perspectiva constitucionalista (que considera
o or¢amento da Seguridade Social de forma integrada) e avaliando a aplicagdo de
modelos multipilares, conforme as recomendagGes internacionais de organismos
como o Banco Mundial e a OCDE.

O artigo se desenvolverd em cinco se¢Oes subsequentes, abrangendo: o
diagnéstico detalhado da transicdo demografica; o debate financeiro e a
controvérsia do déficit; a analise da resposta regulatéria da EC 103/2019; e, pot
fim, a exploragdo de reformas estruturais para a garantia do financiamento de

longo prazo.

2. A TRANSICAO DEMOGRAFICA BRASILEIRA: O MOTOR
DO DESEQUILIBRIO ATUARIAL
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Antes de examinar os fatores demograficos que afetam a
sustentabilidade da Previdéncia Social, é fundamental entender sua posi¢io no
sistema constitucional de protecdo social. A Seguridade Social foi estabelecida
pela Constitui¢do Federal de 1988 como um conjunto unificado de medidas
voltadas a garantir os direitos relacionados a sadde, previdéncia e assisténcia
social. Como enfatiza Pierdona (2015, p. 88), a Constituicdo “estabeleceu um
sistema de prote¢do social, denominado seguridade social, com o objetivo de
proteger a todos em situagdes de necessidade”. Portanto, a previdéncia nio deve
ser considerada uma area isolada, mas sim parte de um sistema interdependente,
cuja sustentabilidade depende do equilibrio entre seus trés subsistemas
constitucionais. Para analisar a crise previdenciaria brasileira, ¢ essencial ter essa
visdo sistémica, uma vez que o desequilibrio atuarial do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) nao pode ser avaliado sem levar em conta o conjunto
das politicas de seguridade social e o sistema de financiamento solidario
estabelecido na Constitui¢io. Com base nesse conceito, nota-se que a principal
pressio sobte o sistema previdenciario ¢ a rapida transi¢do demografica que o pais

esta enfrentando.

2.1. O Envelhecimento Acelerado e Seus Vetores

A crise previdenciaria do Brasil tem suas rafzes no ritmo e na intensidade
de sua transi¢io demografica. O Brasil estd passando por um processo acelerado
e sustentado de transicio demografica. A expectativa de vida ao nascer em 2023
foi estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE) em 76,4
anos, superando o que era antes do inicio da pandemia de COVID-19. A
expectativa de vida mais que dobrou desde 1940, quando era estimada em 45,5
anos. Ao mesmo tempo, o pals estd vivenciando uma queda acentuada e rapida
nas taxas de natalidade. A taxa de fecundidade total caiu para apenas 1,57 filhos
por mulher em 2023, bem abaixo do nivel de reposi¢do populacional
(aproximadamente 2,1). O vetor demogrifico oposto, mais pessoas idosas

vivendo mais tempo e menos jovens nascendo, significa uma populacio
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envelhecida. Os idosos (60+) representavam 12% da populagido mundial em 2015,
e sua participagdo estd projetada para dobrar nos proximos 25 anos em 2040, se

atingirem aproximadamente 23% do total.

2.2. O Fim do Bénus Demografico e a Inflexdo Populacional

Este estagio demografico, durante o qual a populacio em idade ativa
cresce mais rapidamente do que a populagio dependente (jovens + idosos), é
chamado de "Bonus demografico". Este bonus tem sido um pilar para o Brasil
nas ultimas décadas, conforme observado a pattir do TDR.

Nos anos 1960, tinhamos 90,2 dependentes para cada cem individuos
em idade ativa. Esse indicador caiu para 44,0 em 2017. Porém, o dividendo
demografico estda sendo consumido, com uma janela se fechando. Proje¢oes do
IBGE mostram que o crescimento populacional no Brasil em breve chegara ao
fim. A populagdo geral esta projetada para atingir seu auge em 2041, com 220,4
milhdes de pessoas e, em seguida, declinar, caindo para cerca de 199,2 milhoes até
o final do periodo de projecgio, 2070. O pior de tudo ¢ que o pior cendrio implica
uma aceleragdo na taxa de crescimento dos dependentes, agora impulsionada pela
dependéncia geriatrica.

O Brasil tem pouco tempo para implantar as reformas que aumentem a
produtividade dos trabalhadores atuais e acumulem reservas, mas nao muito antes
de a curva TDR se inverter permanentemente, fazendo do sistema PAYGO um
fardo permanente. Com o ritmo de queda da fertilidade e extensio da
longevidade, significa que, em termos demograficos, a Russia comegard a se tornar
um pais "maduro" em termos de pensdes muito antes de alcangar niveis

semelhantes de desenvolvimento econdémico.

2.3. Implicagdes Atuariais do Desequilibrio

Essa insustentabilidade do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)
se deve diretamente ao desequilibrio entre contribuintes e pensionistas. O
aumento da razdo de dependéncia dos idosos significa, atuarialmente falando, que

o mecanismo de solidariedade intergeracional entre as geragGes futuras ndo é mais
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sustentdvel: a contribuicio per capita dos trabalhadores ativos nio ¢ mais
suficiente para financiar aquilo que eu irei me aposentar (com recursos do
Tesouro Geral ou nio, aumentando o déficit publico).

Ao fazer isso, e depois analisando a Tabela 1, fica claro que a crise
cintilante de longo prazo do sistema ¢ impulsionada por uma mudanga

demografica surpreendente.

Tabela 1 - Evolucdo Demografica e Razdo de Dependéncia no Brasil

Ano |Expectativa de Vid4 Taxa de Razio de
ao Nascer (Anos) Fecundidade Dependéncia Total

(Filhos/Mulher) (Por 100 Ativos)

1940 45,5 N.D. N.D.

1960 52,5 N.D. 90,2

2017 N.D. N.D. 44,0

2023 76,4 1,57 Acelerando

2041  (Picg N.D. N.D. Crescimento

Pop.) Exponencial da

Dependéncia Geriatrica

Fontes: IBGE

3. DIAGNOSTICO FINANCEIRO E ATUARIAL: O DEBATE
SOBRE O DEFICIT

O diagnostico da sustentabilidade previdencidria nao pode ser separado
de sua dimensido econdmica e fiscal. O alto volume de recursos consumidos pela
Seguridade Social coloca o debate sobre o déficit no centro das prioridades
nacionais. A andlise da sustentabilidade das pensGes vai além de ser apenas uma
questdo fiscal; ¢ também uma questio econdmica. A politica de déficit se torna a
natrativa predominante devido ao enorme financiamento que a Seguridade Social

recebe. Nesse cenario, Costanzi et al. afirmam que, devido ao ripido
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envelhecimento populacional, juntamente com regras de concessio inflexiveis e
o aumento nos beneficios de assisténcia social, o gasto com pensbes tem
aumentado significativamente como percentual do PIB ao longo do tempo, em
um ritmo que restringe as capacidades de financiar outras politicas publicas pelo
Estado. Como colocam os autores, “o caminho de crescimento das despesas com
pensGes ja ¢ insustentavel, dado o comportamento estimado das receitas
contributivas e reformas radicais sio impostas para assegurar a sustentabilidade a

longo prazo” (COSTANZI et al., 2020, p. 135).

3.1. A Estrutura da Seguridade Social e o RGPS

A Previdéncia Social brasileira faz parte do sistema nacional de
seguridade social, junto com a saide e a assisténcia social. Este sistema abrangente
¢ financiado por uma base de financiamento ampla e diversificada, conforme o
Artigo 195 da Constitui¢do Federal do Brasil de 1988. O financiamento da
seguridade social tem natureza tributaria (e inclui contribui¢des sociais sobre o
faturamento e o lucro, bem como receitas de lotetias), complementado por
contribui¢des diretas de empregados, empregadores e aqui o Estado. A
diversificacio das fontes ¢ uma estratégia financeira crucial para garantir a
estabilidade do sistema e honrar o principio da solidariedade, que possui tanto
uma dimensdo horizontal (pacto intrageracional) quanto vertical (pacto

intergeracional).

3.2. O Alto Custo Previdenciario no Contexto Global

Em relacdo a sua estrutura demografica, os gastos com seguranca social
no Brasil sio consideravelmente elevados.

Em 2019, os gastos com “beneficios para idosos” (previdéncia social e
assisténcia) totalizaram 12,7% do PIB, sendo 7,8% do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), 4,1% do Regime Préprio de Previdéncia Social
(RPPS) e 0,8% do Beneficio de Prestacio Continuada e¢/ou Renda Mensal
Vitalicia (BPC/RMYV).
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De acordo com o Banco Mundial (2019), essa cifra de 12,7% do PIB era
muito superior a média dos paises da Organizagio para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), que gastam cerca de 7,7% do PIB com
pensoes.

Essa discrepancia ¢ preocupante, dado que a populagio dos paises da
OCDE, em geral, ¢ muito mais velha do que a do Brasil. No entanto, o pais gasta
como uma nacdo demograficamente envelhecida em um momento em que

deveria estar aproveitando os dividendos demograficos para se desenvolver.

Tabela 2 - Comparativo de Gastos Previdenciarios (2019): Brasil vs.
Média OECD

Regime Gastos (% do PIB)Pais/Regime Gastos (% do
PIB)

RGPS 7,8% Média  Pails  OCDH7,7%
(Aposentadorias)

RPPS 4,1% BRASIL (Total Prev. 412,7%
Assist.)

BPC 0,8%

BRASIL (Totall2,7%

SS)

Fontes: Banco Mundial/ OECD (2019)

Essa anomalia de gastos precoces se deve, em grande parte, a
generosidade de certas regras de concessio (pré-2019), a fragmentacio do sistema
(com RPPS deficitarios) e, criticamente, a0 alto subsidio do regime previdenciario
rural, que se assemelha mais a assisténcia social do que a um sistema contributivo,
com apenas 7% dos beneficios rurais cobertos por impostos sobtre produtos

agricolas.

3.3. O Debate Conceitual do Déficit: Otica Fiscalista vs.

Constitucionalista
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De acordo com autores de orienta¢io federalista, a polémica em torno
de um suposto déficit no sistema previdenciario levou ao enfraquecimento do
debate sobre a sustentabilidade do sistema. Nesse cenario, foram identificadas
duas posi¢des predominantes: uma que inclui os fiscalistas que defendem solugoes
pragmaticas com vista ao equilibrio dos orgamentos; e¢ outra de tedricos com
enfoque macro, como Quiros, que propdem uma analise estrutural do modelo
atual.

Vale ressaltar, ¢ claro, que o déficit das aposentadorias ndo ¢ a Gnica
responsabilidade a ser considerada. Outro elemento de grande importincia ¢ a
chamada "lei anti-déficit", capaz de gerar perdas nio previstas que podem atingir
até R$ 577 bilhdes a cada ano. Um relatério recente encomendado pelo governo
do Estado de Sio Paulo indicou que tal esquema resultaria em um desequilibrio
financeiro de mais de R$ 56 milhdes.

Do ponto de vista juridico-constitucional, pensadores da seguridade
social argumentam que o sistema deve ser compreendido como um todo,
conforme definido pela Assembleia Nacional Constituinte e expresso na emenda
de 1988 a Constituicio Federal. Assim, todos os impostos relacionados a
seguridade social — ndo importa se provenientes de renda de capital, lucros
liquidos ou contribui¢des financeiras como a COFINS — devem ser considerados
teoricamente em sua aloca¢do combinada, ou seja, como meio de provisio para o
conglomerado total do sistema de prote¢io social.

Nesses termos, uma das resisténcias mais frequentes a tese de déficit
previdenciario esta ligada ao desvinculamento das receitas sindicais (DRU). Isso
pode, assim, liberar algumas das receitas atribuidas pela Constituigdo a seguridade
social e unificar seu financiamento legal com o do Or¢amento Geral da Unido, a
uma taxa inferior aquelas especificamente estabelecidas para a seguridade social.
Como resultado, grande parte dos recursos que poderiam ser mobilizados para a
sustentabilidade financeira da seguridade social ndo esta disponivel.

O solo gerencial que a degradacdo progressiva cria leva a doutrina

constitucional a concluir que, em medida significativa, sua provisio de déficit
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pode também funcionar como artificial, uma vez que se deve a ma gestio
financeira e or¢amentaria e nao a um desequilibrio estrutural deste sistema.

Sob tal abordagem, a aboli¢io da DRU e uma politica que garanta que
os recursos sejam alocados inteiramente para os fins da seguridade social, como
foi originalmente previsto, podem ser vistas como op¢des possivels para restaurar
o equilibrio financeiro. Politicas que revisem os gastos fiscais e ampliem a base de
contribuintes podem facilitar uma reestruturagio sustentavel, evitando que os

aposentados arcassem com todo o 6nus dessa adaptagio.

4. RESPOSTA REGULATORIA: ANALISE DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N.° 103/2019

A histéria da Previdéncia Social brasileira resulta de sucessivas tentativas
de ajustar as finangas e a demografia, que finalmente exigiram uma reforma
estrutural devido a desequilibrios financeiros criados pelas receitas e despesas.

A Emenda Constitucional n® 103, aprovada em 2019, foi uma solugio
regulatéria para essa situacdo financeira insustentavel e o 6nus emanado do
envelhecimento populacional sobre o sistema de repartigdao. O principal objetivo
era redefinir as condi¢des de acesso e as regras de calculo para restaurar o
equilibrio atuarial e aproximar o sistema das normas internacionais de seguranga
social publica.

A discussio a seguir considera os principais pontos levantados por essa
reforma, tais como: hoje em dia, ndo ¢ mais possivel se aposentar com base
exclusivamente no tempo de contribuicio; a defini¢do dos requisitos permanentes
no RGPS foi redefinida; foram criadas regras de transi¢ao para amenizar os efeitos
imediatos da mudanga; implicagdes sociais que surgiram deste novo modelo de

seguranga social.

4.1. O Fim da Aposentadoria por Tempo de Contribuigdo Pura
Nesse contexto de regime de alto custo, com uma projecio de
inviabilidade atuarial, a Emenda Constitucional n°® 103, publicada em 2019, foi

uma resposta para desequilibrar o sistema previdenciatio em relacio aos limites
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demograficos. Entre as principais mudangas, estd o fato de que os beneficiarios
ndo podem mais se aposentar apenas com base em anos de contribui¢io sem uma
idade minima, uma regra sob a qual o sistema brasileiro era um dos mais generosos
do mundo e se tornou alvo de ctiticas por seu custo fiscal. A EC 103/2019
estabeleceu idade minima e petiodo de contribuigdo, nos termos em que o risco

de longevidade foi reduzido.

4.2. Requisitos Permanentes P6s-Reforma (RGPS Urbano)
Sob o RGPS, os trabalhadores urbanos também definiram uma nova
condi¢do minima pata o direito a beneficios, usando sua idade de aposentadoria

regular universal.

Tabela 3 - Requisitos Permanentes de Aposentadoria (EC 103/2019) -

RGPS
Requisito Mulher Homem
Idade Minima 62 anos 65 anos
Tempo Minimo de Contribui¢io 15 anos 20 anos

Fonte: INSS/EC 103/2019

Enquanto a menor idade para as mulheres era de 62 anos (e aumentando
gradualmente até 2023), para os homens permaneceu a mesma, mas o petiodo de
qualifica¢do aumentou de 15 para 20 anos.

Para os trabalhadores rurais, os critérios de elegibilidade foram
novamente flexibilizados; seu petiodo total de contribui¢io continuaria a ser de
15 anos, mas eles poderiam reivindicar a partir de uma idade minima de 55 anos

(equivalente as mulheres nas cidades).
4.3. As Regras de Transigdo e a Complexidade Atuarial

Reconhecendo o impacto social das mudancas abruptas, a EC 103/2019

instituiu cinco regras de transi¢do para aqueles que jd estavam no mercado de
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trabalho em novembro de 2019.Essas regulamenta¢des, que serdo reduzidas
progressivamente até 2031, foram elaboradas para facilitar a transi¢do para o novo
regime.

As regulamenta¢des principais sdo: Regra dos Pontos: a idade mais o
tempo de contribui¢io, comegando em 92 para mulheres e 102 para homens em
2025, com contribui¢cdes de 30 e 35 anos, respectivamente; Regra da Idade
Minima Progressiva: aumentando meio ano a cada ano; Regras de Pedagio de 50%
e de cem por cento: significam tempo adicional a ser contribuido em relacdo a
quantos anos antes da data em que teria sido possivel se aposentar segundo as
regras antigas.

Apesar de essas regras de transi¢do serem politicamente essenciais para
obter a aceitagiio da reforma, elas representam, para o calculo atuarial e a gestio
do sistema, bem como para a previsibilidade e capacidade de planejamento de
longo prazo dos individuos segurados, um nivel profundamente perturbador de

imprevisibilidade.

4.4. Impactos Socioecondmicos e Criticas a Regressividade

Embora, do ponto de vista do financiamento, fosse absolutamente
essencial, a reforma de 2019 teve seu cariter carceririo fortemente condenado.
Ela buscou diminuir a batreira de entrada, os custos e o tempo de trabalho
necessario; contudo, essas a¢des nao alteraram o modelo fundamental do RGPS
nem solucionaram as inconsisténcias entre as taxas reguladas (RPPS ¢ RGPS).
Seus estudos posteriores indicam que a reforma pode ter gerado impactos sociais
negativos, especialmente na classe trabalhadora. Seus estudos subsequentes
revelam que a reforma pode ter causado efeitos sociais negativos, em particular
na classe trabalhadora. O Banco Mundial apontou que o antigo sistema tendia a
beneficiar mais os trabalhadores com salarios mais altos, desde que conseguissem
completar 35 anos de servico. A dificuldade em cumprir os novos tempos
minimos de contribui¢do, especialmente para a populacdo de baixa renda e
informal, reforca a visio de que a reforma, embora tenha comprado tempo fiscal,

ndo ofereceu uma soluciio de longo prazo que garanta a equidade na prote¢io
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social. Na verdade, a dificuldade em atingir o novo tempo de contribui¢io pode
reforcar a necessidade de um robusto pilar assistencial (ndo contributivo) no
futuro.

A falha da EC 103/2019 é que, como ajuste de pardmetro, nio contém
nenhum mecanismo atuarial que se adapte automaticamente ao envelhecimento
da populagio ap6s 2041, com uma explosio do Indice de Dependéncia Geriatrica.
Isso significa que passos ainda mais drasticos e draconianos estdo por vir em

breve.

5. REFORMAS ESTRUTURAIS PARA A
SUSTENTABILIDADE NO LONGO PRAZO

A sustentabilidade do sistema, a relevancia do modelo multi-pilar, os
riscos inerentes a ado¢do de mecanismos de capitalizagio e a necessidade de uma
governanca fiscal e institucional que garanta a sustentabilidade de longo prazo
previdencidrio ndo ¢ garantida com simples ajustes paramétricos ou medidas de
emergéncia. Se mudancas significativas na estrutura demografica, como o
fendbmeno de uma sociedade em envelhecimento, nao forem abordadas em sua
raiz, as futuras pensoes se tornardo insolventes e a crise se espalhard ainda mais
por todos os cantos da vida social e das pessoas.

Em uma era de alta fertilidade e mercados de trabalho cada vez mais
informais, a necessidade de reconstruir a politica social e as bases institucionais
para as pensoes torna-se essencial, ndo apenas para o pacto social do Brasil, mas
também como um tema que deve ser parte inseparavel de sua cultura.

Nio para enfrentar distor¢des de curto prazo, a reforma estrutural deve
fabricar um bom modelo que possa se adaptat e herdar, por geragSes futuras, o
moderno e complexo sistema de seguranga social para a terceira idade, que ¢ a
base de tudo isso.

Neste capitulo, o autor primeiro examina que tipo de transformacio de
paradigma estd ocorrendo e aponta alguns problemas com movimentos

unilaterais a relevancia do modelo multi-pilar, os riscos inerentes a adog¢do de
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mecanismos de capitalizagio e a necessidade de uma governanca fiscal e

institucional que garanta a sustentabilidade de longo prazo.

5.1. Insuficiéncia de Ajustes Unilaterais e o Exemplo Internacional

Ha um consenso crescente entre analistas atuariais e organismos
internacionais de que apenas o aumento da idade de aposentadoria ndo serd
suficiente para compensar o envelhecimento populacional a médio e longo prazo.
O problema do Brasil ndo ¢ apenas demografico, mas de desenho estrutural: o
pafs possui um sistema caro ¢ anémalo que esgota sua capacidade de
financiamento antes do pico da crise geriatrica. Para garantir a solvéncia de longo

prazo e a equidade social, sio necessarias mudangas paradigmaticas.

5.2. O Modelo Multi-Pilar Recomendado

O caminho pata a sustentabilidade de longo prazo é a ado¢io de um
sistema previdencidtio multi-pilar, um modelo amplamente defendido por
institui¢des como o Banco Mundial ¢ a OCDE, pois dispersa os riscos
(demografico, financeiro e politico). O modelo multi-pilar transforma o sistema
de uma estrutura unificada sob um unico regime de reparticio para uma
combinacio de pilares com diferentes fontes de custeio e finalidades.

Para o Brasil, uma estrutura ideal geralmente contém quatro itens, como
os debatidos em negociagGes internacionais.

Pilar 1: Assisténcia Social Universal (ndo contributiva): espera-se
permitir que todos os idosos e pessoas com deficiéncia vivam com um pouco de
dignidade. Integrarfamos e harmonizarfamos o programa atual — Sob o Beneficio
de Prestaciio Continuada (BPC) — com o plano de aposentadoria rural fortemente
subsidiado.

Pilar 2: Regime Basico de Repartigdo (Contributivo): um regime de
reparti¢io reformado e enxuto (Beneficio Contributivo por Repattigio -- BCR)
deve ser estabelecido com contribui¢bes mais baixas do que as exigidas

atualmente. Concentrando-se exclusivamente em garantir um beneficio minimo
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contributivo, este pilar manterd o principio da solidariedade, mas dentro de uma
area reduzida.

Pilar 3: Capitalizagdo Obrigatéria: para compensar o0s riscos
demograficos antecipados no futuro, propoe-se que as novas adi¢des a0 modo de
for¢a de trabalho sejam obrigadas a fazer contribui¢des para uma conta individual,
da qual seu préprio dinheiro serd retirado na idade de aposentadoria. Isso trara de
volta nossa forma de sistema de pensoes consagrada pelo tempo e eficaz, que
encorajou as pessoas a terem menos filhos porque ganhavam mais dessa forma.

Pilar 4: Pensdo Complementar (Opcional): estes sio esquemas
privados voluntarios, cuja importincia cresce a medida que a duavida sobre o
sistema social leva as pessoas a buscar alternativas que possam adicionar algo ao
que receberdo do INSS na aposentadoria.

Um pilar de capitalizacdo obrigatéria, embora nio deva ser uma copia
do modelo do Chile, é a Gnica maneira de longo prazo de evitar o colapso do

financiamento das pensdes sob o peso de uma pirdmide etaria invertida.

5.3. A Questdo da Capitalizagio e os Riscos de Transigdo

A mudanga para um modelo de mdltiplos pilares que inclui a
capitalizacdo enfrenta o complexo desafio do custo de transi¢do. Esse custo
resulta da necessidade de honrar os beneficios assegurados a geragio que
contribuiu para o sistema de reparti¢do (o sistema antigo), enquanto a nova
geracio de trabalhadores comega a contribuir no pilar de capitalizagio.

A experiéncia internacional (como em alguns paises da América Latina)
mostra que o financiamento desse custo de transi¢io requer grande disciplina
fiscal e, muitas vezes, o uso de titulos de divida ou recursos especificos. Contudo,
postergar a reforma estrutural apenas tornarid o custo de transicdo e o risco
demografico ainda maiotres no futuro. A estratégia deve ser introduzit o novo
sistema em patalelo ao atual, aplicando-o a uma nova gera¢io de trabalhadores,

conforme sugerido em audiéncias publicas sobre o tema.

5.4. Reformas Fiscais e Governanga Complementares
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A sustentabilidade nio se refere apenas a regras, mas também diz
respeito a regimes fiscais e governamentais. E essencial que o Brasil tome medidas
para:

1. Reexaminar a DRU: é necessitio restaurar a Desvinculacio de
Recursos da Unido (DRU) para que possa cumpritr melhor seu dever
constitucional em relagio a Seguridade Social. Isso eliminaria o debate sobre um
déficit previdenciario artificialmente induzido e tornaria o sistema integrado mais
estruturalmente sélido.

2. Expandir o Emprego Formal: a base de contribui¢io do RGPS ¢
prejudicada pela alta informalidade, especialmente em algumas regides como o
Nordeste. Politicas voltadas para aumentar a produtividade da economia ¢ a
absorcdo de tecnologia sio fundamentais para ampliar a base de contribuicio,
fazendo uso adequado da forca de trabalho existente antes que o boom

demografico acabe.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Entio, existe este cruzamento demografico no Brasil. Com uma taxa de
natalidade baixa ¢ em queda, ¢ uma longa expectativa de vida devido a alta
expectativa de vida no ambiente de Distribui¢iao Simples, o que ¢ mais facil falar
do que fazer, serd imposta uma carga financeira excessiva de previdéncia social
sobre pessoas inaplicaveis, o que viola os direitos humanos desde o principio de
uma aposentadoria digna.

Devido a problemas estruturais e regras que ainda sdo muito generosas
e nio estio bem adaptadas a nova realidade demografica, o montante do PIB
gasto com previdéncia social ¢ anormalmente alto (c. 12,7%) em relacio a paises
com uma propor¢do significativamente maior de aposentados. A Emenda
Constitucional n.° 103/2019 foi fundamental pata assegurar a disciplina fiscal, ao
estabelecer alteragdes paramétricas, como a elevagdo da idade minima e do
petiodo de contribui¢do. A implementa¢io de um robusto sistema multipilar seria
necessaria para assegurar um futuro sustentavel. Garantir um futuro sustentavel

exigiria a introdu¢io de um forte sistema multipilar. Este sistema deve ser
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integrado, com um Pilar 2 dentro dele inicialmente, ou seja, a reformulacio do
regime de reparti¢do e também com um segundo pilar de capitalizacio obrigatoria
para as novas geracoes. Essa mudanca de modelo ¢ uma técnica sensata para
espalhar o risco demogrifico e separar o financiamento das pensdes da
volatilidade inerente aos indices de dependéncia.

Eles também defenderam a sustentabilidade financeira do sistema e sua
protecdo em termos constitucionalistas, revertendo a DRU (Desvinculagio de
Recursos da Unido) e combatendo a evasdo fiscal. Apenas um pacote que
combine mudangas paramétricas, reforma estrutural dos pilares e uma governanga
fiscal solida permitird restaurar a solvéncia atuarial para o equilibrio do Estado ao
mesmo tempo em que cumpre seu compromisso social de garantir pensdes para

as geracOes futuras.
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RESUMO

A Previdéncia Social brasileita desempenha papel central na protegio
social e na redistribuicdo de renda, sendo estruturada com base no principio da
solidariedade, no qual as contribui¢bes dos trabalhadores ativos financiam os
beneficios dos inativos. Ao longo de sua trajetoria, o sistema passou por
transformagoes significativas, especialmente a partir da Constituicdo Federal de
1988, que ampliou direitos e universalizou o acesso a saude e a prote¢io social.
No entanto, desafios contemporaneos tém colocado em risco sua
sustentabilidade. Entre os fatores mais ctiticos estio o avanco da informalidade
no mercado de trabalho e o desconhecimento sobre o funcionamento e a
importincia das contribui¢es previdenciarias. A adesdo crescente ao regime de
Microempreendedor Individual (MEI), embora amplie a inclusdo econémica,
também evidencia fragilidades no conhecimento contributivo. Somam-se a isso
as mudancas demograficas, como a reducio da taxa de natalidade e o
envelhecimento populacional, que diminuem a base contributiva ¢ aumentam a
demanda por beneficios. Diante desse cenario, o fortalecimento da educagio
previdencidria e de politicas publicas voltadas a formaliza¢do laboral mostram-se
essenciais para assegurar a sustentabilidade do sistema solidario e a protegio das
futuras geragoes.

PALAVRAS-CHAVE: Previdéncia Social; informalidade; educacio
previdenciaria; sustentabilidade; solidariedade.
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Brazilian Social Security plays a central role in social protection and
income redistribution, being structured on the principle of solidarity, in which
contributions from active workers finance the benefits of retirees. Throughout its
history, the system has undergone significant transformations, especially after the
1988 Federal Constitution, which expanded rights and universalized access to
health and social protection. However, contemporary challenges have increasingly
threatened its sustainability. Among the most critical factors are the growth of
informality in the labor market and the lack of knowledge about the functioning
and importance of social security contributions. The growing adherence to the
Individual Microentrepreneur (MEI) regime, while promoting economic
inclusion, also reveals weaknesses in contributory knowledge. Added to this are
demographic changes, such as declining birth rates and population aging, which
reduce the contribution base and increase the demand for benefits. In this
scenario, strengthening social security education and implementing public policies
aimed at encouraging formal employment are essential to ensure the sustainability
of the solidarity-based system and the protection of future generations.

KEYWORDS: Social Security; informality; social security education;
sustainability; solidarity.

1. INTRODUGAO

A Previdéncia Social constitui um dos principais instrumentos de
protecdo social e redistribuicio de renda no pais. Ao longo de sua trajetoria
histérica, o sistema previdenciario passou por profundas transformagGes
estruturais, juridicas e conceituais, refletindo as mudancas politicas, econémicas e
sociais vivenciadas pelo Estado brasileiro. Em suas origens, o acesso a0s setvi¢os
de saude e a protecdo previdenciaria era limitado aos trabalhadores com vinculo
formal de emprego, vinculados aos antigos Institutos de Aposentadorias e
Pensoes (IAPs) e, posteriormente, ao Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS). Esse modelo corporativista e contributivo estava assentado na légica de
que somente os segurados que contribuiam para o sistema teriam acesso a0s
beneficios previdenciarios e assistenciais.

A promulgacio da Constitui¢ao Federal de 1988 representou um matco
de ruptura com esse paradigma excludente ao consagrar a saude como direito
universal e dever do Estado, além de reafirmar a prote¢do social como um dos
pilares da Seguridade Social. A pattir desse momento, consolidou-se um modelo

baseado no principio da universalidade da cobertura e do atendimento, ampliando
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0 acesso aos direitos sociais e incorporando uma visio mais abrangente de
cidadania.

Contudo, paralelamente a essas conquistas constitucionais, o mundo do
passou por transformagoes profundas, marcadas pelo avanco da informalidade e
pelo surgimento de novas formas de organizagdo produtiva. A formalidade das
relagGes laborais, elemento historicamente central para o financiamento e a
manuten¢do da Previdéncia Social, passou a ser progressivamente fragilizada com
o avango da informalidade e com o surgimento de novas formas de organizagio
produtiva. A expansio do empreendedorismo individual, especialmente por meio
do regime do Microempreendedor Individual (MEI), trouxe novos desafios ao
sistema previdenciario: embora possibilite a inclusdo de trabalhadores antes a
margem da formalidade, evidencia também uma baixa percepgio sobre os
impactos da contribui¢io reduzida e do recolhimento irregular para a obtengido
de beneficios.

Outro elemento que agrava essa tealidade ¢ o desconhecimento sobre o
funcionamento e o financiamento da Previdéncia Social. Muitos trabalhadores
associam a Previdéncia exclusivamente a aposentadoria, desconsiderando sua
natureza de seguro social e seu carater solidario. Essa desinformacio contribui
para a reducio das contribui¢des voluntirias, comprometendo a base de
arrecada¢do necessatia para o equilibrio financeiro e atuatial do sistema.

Além disso, o pais vivencia uma intensa transicio demografica,
caracterizada pela queda da taxa de natalidade e pelo aumento da expectativa de
vida. Essa transformagio populacional resulta em uma base contributiva menor e
em um numero crescente de beneficiarios, pressionando ainda mais o modelo
solidario de financiamento. A combina¢io entre informalidade, desinformacio
contributiva e envelhecimento populacional constitui, portanto, um dos maiotes
desafios contemporaneos para a sustentabilidade da Previdéncia Social.

Diante desse contexto, este artigo tem como objetivo analisar os
impactos da informalidade e da falta de educacio previdencidria na
sustentabilidade do sistema previdenciario brasileiro, destacando a importincia de

politicas publicas que promovam a conscientiza¢do contributiva e fortalecam os
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mecanismos de financiamento solidatio. Ao compreender os fatores que
fragilizam a estrutura da Previdéncia Social, torna-se possivel pensar em

estratégias eficazes para garantir sua viabilidade financeira e social no longo prazo.

2. HISTORICO DA PREVIDENCIA SOCIAL E A
IMPORTANCIA DA FORMALIZACAO DO TRABALHO

A trajetéria da Previdéncia Social no Brasil esta intimamente relacionada
a evolucao histérica do mundo do trabalho e as transformacoes do Estado no
campo da protegdo social. Ao tratarmos da Previdéncia Social, ¢ inevitavel
rememorar seus primoérdios, periodo em que o acesso aos servicos de saude
publica era restrito aos trabalhadores com registro em carteira de trabalho, visto
que apenas os segurados da Previdéncia Social vinculados aos antigos Institutos
de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) e, posteriormente, ao Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) podiam usufruir de atendimento hospitalar. Essa
limita¢do decorria do modelo previdenciario corporativista e contributivo que
vigorou até a promulgacio da Constituicio Federal de 1988, na qual o
atendimento médico era considerada um beneficio previdenciario condicionado
a contribui¢do. Somente com a Carta Constitucional de 1988 ¢ que a saide passou
a ser reconhecida como diteito de todos e dever do Estado?, com a cria¢io do
Sistema Unico de Satde (SUS)? e a consagragio do principio da universalidade da
cobertura e do atendimento.

Nesse contexto histérico, a Previdéncia Social estava fortemente
atrelada a0 modelo de trabalho formal, que setvia ndo apenas como instrumento
de organizacio econdémica, mas também como porta de entrada para os direitos
sociais. Havia, portanto, grande preocupacio em manter o registro em carteira de
trabalho, visto que tal formaliza¢io assegurava prote¢do em casos de afastamento

das atividades laborais, garantindo ao trabalhador e a sua familia seguranca de

2 CF/88 - Art. 196. A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais
e econémicas que visem a reducio do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as agdes e servigos para sua promogao, prote¢ao e recuperagao.

3 Lei n°® 8.080/1990 - Art. 2° A satde é um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado
prover as condi¢oes indispensaveis ao seu pleno exercicio.
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renda durante periodos de incapacidade. Essa relagdo entre vinculo formal e
protecdo social consolidou-se como um dos pilares da estrutura previdenciaria

brasileira.

Os direitos sociais e a Seguridade Social, em particular, ganham status
constitucional, porém, apenas nas Constituicbes de 1934 e 1937
(superando o paradigma liberal que caracterizava a Constitui¢ao
Republicana de 1891 e mesmo a Carta Imperial de 1824).

Todavia, a delimitagiao dos direitos fundamentais que caracterizam a
Seguridade Social, aquele momento histérico, limitava-se a um
padrio normativo de ordem mutualista/laboralista, quer dizet,
vinculado ao exercicio profissional e ao pertencimento a uma
determinada categoria profissional. (SERAU JUNIOR, 2023, p.
136/137)

Em razio disso, a busca pela formalidade nas relages de trabalho, isto
¢, pelo emprego com carteira assinada, era constante. Essa formalizacio
assegurava ndo apenas o atendimento médico e o seguro em situagdes de
incapacidade laboral, mas também beneficios como aposentadoria e outras
vantagens oferecidas.

A logica previdenciaria, portanto, reforcava a centralidade do vinculo
empregaticio formal como elemento estruturante do acesso aos direitos sociais.
Neste tocante, poucos buscavam trabalhos informais ou por conta prépria, pois

nao teriam a seguranca que o vinculo empregaticio proporcionava.

3. CONSTITUIGCAO FEDERAL DE 1988, MEI E DESAFIOS
RELACIONADOS AS CONTRIBUICOES E A EDUCACAO
PREVIDENCIARIA

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, a saude passou a ser
reconhecida como um diteito universal 4 e o direito ao trabalho foi reafirmado

como direito social fundamental’. O texto constitucional representou uma

+CF/88 — Art. 196 - A saide ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais
e econémicas que visem a reducio do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as agdes e servigos para sua promogao, prote¢ao e recuperagao.

5 CF88 - Art. 6° Sdo direitos sociais a educagio, a saide, a alimenta¢io, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢ao a maternidade e a infincia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao.

Art. 7° Sio direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua
condigio social:
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ruptura paradigmadtica ao assegurar a todos os cidadios o acesso aos servicos de
saude e protecio social, independentemente de vinculo contributivo, por meio da
criacio de um sistema publico e universal.

Entretanto, ao longo das ultimas décadas, a efetividade desse direito vem
se fragilizando diante do avango expressivo da informalidade nas relagdes de
trabalho, fendmeno estrutural que, embora mantenha o exercicio de atividades
laborais, exclui grande patcela dos trabalhadores da rede formal de protegio
previdencidria. A auséncia de vinculos formais compromete nio apenas a
arrecadagdo necessaria ao financiamento do sistema, mas também o acesso dos
trabalhadores a  beneficios previdenciatios e assistenciais, agravando
desigualdades sociais e econémicas.

Paralelamente, a expansido do empreendedorismo e das novas formas de
inser¢do produtiva impulsionadas por mudancas tecnoldgicas, flexibilizagdo de
vinculos e transformacoes no mercado de trabalho tem levado muitos individuos
a abandonarem o emprego formal sob a justificativa de maior autonomia e
rentabilidade. Essa percepgio, contudo, revela-se muitas vezes parcial ou iluséria,
pois desconsidera as implicagbes previdenciarias e sociais associadas a
desvinculagio do sistema contributivo tradicional.

Nesse contexto, o Microempreendedor Individual (MEI) tem se
apresentado como uma alternativa atrativa. Seu enquadramento ¢ motivado nao
apenas pela flexibilidade funcional, mas, principalmente, pelo baixo custo
tributdrio, incluindo as contribuicdes previdenciarias reduzidas, conforme dispoe

aLein®8212/91:

Art. 21. A aliquota de contribuicio dos segurados contribuinte
individual e facultativo sera de vinte por cento sobre o respectivo
salario-de-contribuicio.

)

§ 2° No caso de op¢io pela exclusao do direito ao beneficio de
aposentadoria por tempo de contribui¢io, a aliquota de contribui¢io
incidente sobre o limite minimo mensal do salario de contribuigao
sera de:

11 - 5% (cinco por cento).

I - relagio de emprego protegida contra despedida arbitriria ou sem justa causa, nos termos de lei
complementar, que prevera indenizacio compensatéria, dentre outros direitos;
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Todavia, embora esse regime represente um avango significativo em
termos de inclusdo econémica e de formalizacio de pequenos empreendedores,
seu desenho contributivo simplificado evidencia importantes fragilidades
estruturais. Isso porque, ao estabelecer uma contribui¢io reduzida, o modelo
restringe o acesso a determinados beneficios previdenciarios e, paralelamente,
diminui a capacidade arrecadatéria do sistema, comprometendo, em alguma
medida, sua sustentabilidade financeira no longo prazo.

Além disso, ha uma lacuna relevante de informagdo e compreensio por
parte  dos  segurados  enquadrados  nessa  modalidade. = Muitos
microempreendedores desconhecem os efeitos previdenciarios decorrentes desse
regime especial e ignoram que as contribui¢des realizadas nessa categoria
asseguram apenas beneficios limitados ao valor de um saldrio minimo. Poucos
sabem, ainda, que ¢ possivel complementar essas contribui¢des para ampliatr o
valor do beneficio, nos termos do § 3° do mesmo dispositivo legal, mediante
recolhimento adicional sobre a diferenca entre a aliquota reduzida e a contribui¢io
integral.

§ 3% O segurado que tenha contribuido na forma do § 20 deste artigo
e pretenda contar o tempo de contribui¢io correspondente para fins
de obten¢do da aposentadoria por tempo de contribuicio ou da
contagem reciproca do tempo de contribui¢io a que se refere o art.
94 da Lei no 8.213, de 24 de julho de 1991, devera complementar a
contribuicio mensal mediante recolhimento, sobre o valor
correspondente ao limite minimo mensal do salario-de-contribui¢io
em vigor na competéncia a ser complementada, da diferenca entre o
percentual pago e o de 20% (vinte por cento), acrescido dos juros

moratérios de que trata o § 30 do art. 50 da Lei no 9.430, de 27 de
dezembro de 1996.

E recorrente que os microempreendedores individuais deixem de efetuar
os recolhimentos mensais obrigatérios. Quando buscam regularizar as
contribui¢des de forma retroativa, deparam-se com uma limitacio legal relevante:
os valores pagos em atraso ndo sao computados para fins de caréncia, o que, na

pratica, inviabiliza o acesso a diversos beneficios previdenciarios®. Essa situa¢do

¢ Com a reforma previdenciaria advinda pela EC 103/2019, nio mais se tem a aposentadotia por
tempo de contribui¢io, mas tio somente a aposentadoria programada, que anteriormente se chamava
de “aposentadoria por idade”, sendo concedido com 15 anos de contribuigio para mulheres e 20 anos
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revela uma lacuna significativa de informacio e planejamento previdencidtio,
resultando em um duplo prejuizo: de um lado, a Previdéncia Social deixa de
arrecadar no momento adequado, comprometendo a sustentabilidade financeira
do sistema; de outro, o trabalhador fica desprotegido em situacoes de
vulnerabilidade, sendo privado do amparo social a que podetia ter direito.

Em artigo anterior, abordei as inovag¢des tecnolégicas no ambito da
Previdéncia Social, destacando que, embora a digitalizacio dos servigos tenha
contribuido para a desburocratizagio e maior agilidade nos atendimentos,
também gerou barreiras de acesso para determinados grupos sociais,
especialmente para os idosos, que muitas vezes nio possuem conhecimento
tecnoldgico suficiente. Nesse sentido, demonstrei a necessidade de uma educagio
digital voltada a inclusdo, sob pena de que as transformagoes tecnologicas, em vez
de integrar o cidaddo, o excluam do exercicio de seus direitos previdencidtios e
sociais.

Da mesma forma, as facilidades fiscais concedidas a categorias como a
do Microempreendedor Individual (MEI), quando nio acompanhadas de a¢oes
efetivas de educagdo tributdria e previdencidtia, geram impactos significativos
tanto para os segurados quanto para o proptio sistema previdenciario. A auséncia
de informacio adequada leva muitos trabalhadores a desconhecerem os limites e
as consequéncias de sua forma de contribui¢io, comprometendo sua prote¢io
social futura. Além disso, essa desinformacdo resulta em prejuizos diretos a
arrecadac¢do da Previdéncia Social, que deixa de receber contribui¢bes no tempo
e no montante adequados, fragilizando, assim, a sustentabilidade financeira do
sistema.

Na tese de doutorado que venho desenvolvendo, defendo a educagio
previdencidria como instrumento estratégico de fortalecimento do sistema de
protecdo social, especialmente diante do atual cenirio de informalidade e
desinformacio contributiva. Observa-se que tanto microempreendedores quanto

trabalhadores em geral possuem uma compreensdo limitada sobre o papel da

para homens, desde que filiados anteriormente a referida Emenda, sendo filiado apés, exige-se 20
anos de contribui¢io para ambos os sexos.
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Previdéncia Social, frequentemente associando-a exclusivamente a aposentadoria.
No entanto, trata-se de um sistema de seguro social, cuja contrapartida, o
“prémio” ¢ representado pelas contribuicdes previdenciarias. Essas contribui¢oes
asseguram aos segurados o acesso a um conjunto mais amplo de beneficios, como
auxilio por incapacidade temporaria, auxilio-reclusio, salario-maternidade, pensio
por morte e aposentadoria por incapacidade permanente, evidenciando sua
fungdo essencial de protecdo diante de situa¢des de vulnerabilidade social e
econémica.

A Previdéncia Social estrutura-se com base no principio da
solidariedade, segundo o qual as contribui¢des arrecadadas no presente financiam
os beneficios concedidos aos segurados no momento atual. Esse carater solidario
constitui um dos pilares fundamentais do sistema, conferindo-lhe natureza
coletiva e intergeracional. No entanto, esse aspecto ¢ frequentemente
desconsiderado por parte dos trabalhadores, que deixam de contribuir por nio
vislumbrarem a aposentadoria como uma necessidade imediata, ignorando o
papel essencial da contribui¢do para a sustentabilidade do sistema. Tal cenario
evidencia a urgéncia de politicas publicas voltadas a educagio previdencidria,
capazes de ampliar a compreensio social sobre o funcionamento da Previdéncia
e de fortalecer a cultura contributiva como instrumento de preservagdo do
equilibrio financeiro e atuarial do regime.

(.) o principio da solidariedade implica a exigibilidade de
contribui¢des sociais para o custeio do sistema de Seguridade Social.
A sociedade, numa perspectiva de solidariedade social, deve

contribuir para o custeio e manutengio da Seguridade Social (SERAU
JUNIOR, 2023, p. 163)

Diante desse cenatio, torna-se evidente que a sustentabilidade da
Previdéncia Social brasileira depende de a¢Ses articuladas que ultrapassem ajustes
meramente financeiros. A informalidade crescente, associada a desinformacio
contributiva e ao desenho simplificado de regimes como o do
Microempreendedor Individual (MEI), evidencia fragilidades estruturais que
comprometem tanto a arrecada¢do quanto a efetividade da protecio social. Ao

mesmo tempo, a auséncia de uma cultura previdenciaria sélida dificulta a
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compreensio, por parte dos trabalhadores, do carater social, coletivo e solidario
que engloba o sistema. Nesse contexto, a educagdo previdencidria e politicas
publicas no combate a informalidade, assumem papel estratégico, ndo apenas
como mecanismo de esclarecimento individual e coletivo, mas como instrumento
de fortalecimento institucional, contribuindo para ampliar a adesdo contributiva,
reduzir lacunas de prote¢io e assegurar a viabilidade financeira e social do regime

no longo prazo.

4. DESAFIOS CONTEMPORANEOS: TRANSICAO
DEMOGRAFICA E INFORMALIDADE

Nio se pode deixar de reconhecer o fator etirio como elemento
determinante nas discussoes acerca da sustentabilidade da Previdéncia Social
brasileira. O pais vivencia, nas ultimas décadas, um intenso processo de transi¢io
demografica, marcado por dois fendmenos concomitantes: a redugio continua
das taxas de natalidade e o aumento significativo da expectativa de vida. Essa
combinacio altera profundamente a estrutura etaria da populacio, resultando em
uma base contributiva progressivamente menot e em um numero ctescente de
beneficiarios, o que pressiona o equilibrio financeiro e atuarial do sistema
previdencidrio de carater solidatio.

De acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)’, a populacio de até 0 anos de idade era de 3.163.041 pessoas em 2004,
passando para 2.484.344 em 2024, com proje¢do de redugdo para 1.970.850 em
2044. Observa-se, portanto, que em um petiodo de quarenta anos, o pais tende a
registrar uma queda de quase 40% nos nascimentos, evidenciando uma expressiva
reducio na taxa de reposicio populacional.

Por outro lado, a populagido com 65 anos de idade apresentava 813.830
pessoas no ano 2000, alcancou 1.850.360 em 2024 ¢ deve atingir 2.828.075 em

2044, segundo as mesmas proje¢Ses. Esses numeros revelam um processo

"Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - Tabelas — 2024 - Proje¢des da Populagio do Brasil e
Unidades da Federagio: 2000-2070 https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9109-
projecao-da-populacao.html?
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acelerado de envelhecimento populacional, no qual a base jovem se estreita
enquanto o topo da pirimide etaria se amplia.

Esse cenario acentua o desequilibrio estrutural do sistema
previdenciario, que se sustenta no principio da solidariedade, segundo o qual as
contribuicdes dos trabalhadores ativos financiam os beneficios dos inativos. A
reducio da base contributiva, combinada com o aumento da longevidade, amplia
o déficit atuarial e fiscal, colocando em risco a viabilidade financeira e social da
Previdéncia Social. Conforme enfatiza o IBGE, a transformagio da piramide
etaria brasileira, com a expansio do topo (idosos) e o estreitamento da base
(criangas e jovens), representa um dos maiores desafios para a manutenc¢io de um
sistema previdencidtio justo, inclusivo e sustentavel.

A esse fendmeno demografico soma-se outro fator igualmente
preocupante: o crescimento da informalidade nas relagGes de trabalho. O avango
das plataformas digitais e¢ dos novos arranjos laborais tem ampliado
significativamente o nimero de trabalhadores sem vinculo empregaticio formal,
o que implica redu¢do das contribui¢des previdenciarias e enfraquecimento da
base de financiamento do sistema. Essa tendéncia, a0 mesmo tempo em que
reflete transformagdes econémicas e tecnoldgicas globais, traz impactos diretos
sobre a capacidade do Estado de manter a protecio social universalizada.

Nesse sentido, Miguel Horvath Janior analisa de forma precisa os efeitos
dessa realidade ao afirmar que:

O direito previdenciario, com expressio dos direitos fundamentais
sociais, precisa da utilizagio de ferramentas tecnoldgicas da
informacao para a prote¢iao do patriménio previdenciario. O registro
dos vinculos e dos trabalhadores vinculados ao sistema
previdenciario ¢ fundamental (...). Por outro lado, ndo ha como deixar
de reconhecer que as novas formas de trabalho impactam fortemente
os mecanismos de manutengio do sistema previdenciario, na medida
em que muitos trabalhadores sdo levados ao desemprego ¢/ou ao
mercado informal, ou ainda, aos contratos de trabalho (..)
(HORVATH JUNIOR, 2022, p. 27).

O enfrentamento desses desafios requer estratégias publicas
consistentes, que envolvam incentivos a formaliza¢io, mecanismos de amplia¢do

da cobertura contributiva e politicas eficazes de educagio previdencidria, capazes

de promover a conscientiza¢io social sobte o sistema previdenciario.
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Assim, a sustentabilidade do regime previdenciario brasileiro depende
diretamente da capacidade de adaptacio do Estado e da sociedade frente a essas
mudangas estruturais. Garantir o equilibrio entre arrecadagdo e prote¢do social
ndo ¢ apenas uma questdo financeira, mas sobretudo um imperativo de justiga
social e de preservagio dos direitos fundamentais, assegurando que o sistema

continue a cumprir seu papel de amparo e inclusdo para as futuras geragoes.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A analise da trajetéria da Previdéncia Social brasileira evidencia que sua
sustentabilidade esta intrinsecamente vinculada a capacidade de adaptagio do
sistema frente as transformagdes sociais, econdmicas, demograficas e
tecnologicas. Desde suas origens, estruturada sobre bases contributivas e
corporativistas, até¢ a amplia¢io dos direitos sociais promovida pela Constitui¢io
da Republica Federativa do Brasil de 1988, observa-se uma constante tensio entre
a busca por inclusio social e a necessidade de manutencio do equilibrio financeiro
e atuarial. A universalizagdo do acesso a saide e a prote¢ao social representou um
marco civilizatério, mas também imp6s novos desafios a0 modelo solidario de
financiamento que sustenta a Previdéncia Social.

Entre esses desafios, destaca-se o crescimento acelerado da
informalidade, impulsionado por transformagdes no mercado de trabalho e pela
expansio de novas formas de organizagao produtiva, como as plataformas digitais
e modalidades de empreendedorismo individual. Esse fendmeno tem reduzido de
forma significativa a base contributiva, comprometendo a arrecadag¢do necessaria
para a manuteng¢do do sistema e, consequentemente, a efetividade da protegio
social. A adesdo crescente ao regime do Lei Complementar n® 123, de 14 de
dezembro de 2006, que instituiu o Estatuto Nacional da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte, embora represente um mecanismo de inclusio
econdmica, evidencia também fragilidades informacionais e contributivas. Muitos
segurados desconhecem os limites e as consequéncias de suas contribui¢oes
reduzidas ou irregulares, o que os expOe a desprotecio em momentos de

vulnerabilidade.
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A auséncia de uma politica de educagdo previdenciaria agrava esse
quadro. Quando a sociedade ndo compreende a Previdéncia Social como um
sistema de seguro social e também baseado no principio da solidariedade, cria-se
um desequilibrio estrutural que ameaca o sistema. O ato de contribuir ndo ¢é
apenas um direito, mas um dever social, essencial para garantir a manutengio da
protecdo individual e coletiva. A desinformacio, somada a informalidade,
enfraquece a base de financiamento e compromete a capacidade do Estado de
assegurar beneficios de forma equitativa e sustentavel.

Esse cenario se torna ainda mais complexo diante da transi¢do
demografica que o pais atravessa. O envelhecimento populacional, aliado a queda
da taxa de natalidade, reduz a proporgio de contribuintes em relagdo ao numero
de beneficiatios, intensificando pressGes fiscais e atuariais sobre o sistema. Assim,
o tripé formado por informalidade, desinformacdo previdencidria e mudanga
demografica apresenta-se como um dos maiores desafios contemporidneos a
sustentabilidade da Previdéncia Social.

Portanto, assegurar a manutencio e a solidez do sistema previdenciario
requer a¢les integradas e estruturais, que vio muito além de meros ajustes
financeiros ou reformas pontuais. F imprescindivel investir em educacio
previdencidria, promover politicas eficazes de incentivo a formalizagio do
trabalho, ampliar os mecanismos de cobertura contributiva e reforcar a
compreensio social sobre a natureza social e solidatia do sistema. Somente com
uma sociedade consciente de seu papel sera possivel garantir a prote¢io social das

geragbes presentes e futuras.
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The prisoner as an invisible subject of social security: the limits of the universality of the right to
bealth in the prison systen
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RESUMO

O presente trabalho analisa a efetividade da Seguridade Social no sistema
prisional brasileiro, com énfase no direito a saide como elemento essencial para
a concretizagdo do principio da dignidade da pessoa humana. A pesquisa parte da
hipétese de que a universalidade da Seguridade Social nio se realiza plenamente
no contexto carcerario, uma vez que o Estado mantém uma légica punitiva e
excludente, negligenciando politicas publicas voltadas a saude fisica e mental da
populagio privada de liberdade. Para tanto, o estudo examina a trajetoria
normativa da Seguridade Social no Brasil, os fundamentos constitucionais que
sustentam sua universalidade e a aplicacdo desses principios a realidade prisional.
Por meio da andlise de dados oficiais e relatérios institucionais, evidencia-se a
precariedade do atendimento médico, a insuficiéncia de infraestrutura e o descaso
com a saude mental, que culminam em graves violagoes de direitos fundamentais.
Conclui-se que a efetivagio do direito a saide nas prisdes requer uma integracio
efetiva entre o Sistema Unico de Satde (SUS) e o sistema penitenciario, além de
um compromisso ético e politico com a humaniza¢io do tratamento dispensado
aos custodiados, condi¢io indispensavel a legitimidade do Estado Democratico
de Direito.

PALAVRAS-CHAVE: Seguridade Social. Sistema prisional. Direito a
saude. Dignidade da pessoa humana. Politicas publicas.

ABSTRACT

This paper analyzes the effectiveness of Social Security within the
Brazilian prison system, focusing on the right to health as an essential element for
the realization of the principle of human dignity. The research is based on the
hypothesis that the universality of Social Security is not fully achieved in the
prison context, as the State maintains a punitive and exclusionary logic, neglecting

! Graduando em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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public policies aimed at the physical and mental health of incarcerated individuals.
The study examines the normative development of Social Security in Brazil, the
constitutional foundations of its universality, and the application of these
principles to prison reality. Through the analysis of official data and institutional
reports, the research highlights the precarious medical care, lack of infrastructure,
and neglect of mental health that result in severe violations of fundamental rights.
It concludes that the effective realization of the right to health in prisons requires
genuine integration between the Unified Health System (SUS) and the
penitentiary system, as well as an ethical and political commitment to humanizing
the treatment of inmates — a condition essential to the legitimacy of the
Democratic Rule of Law.

KEYWORDS: Social Security. Prison system. Right to health. Human
dignity. Public policies.

1. INTRODUGAO

No filme 'Carandiru’, de 2003, baseado na obra de Drauzio Varella, nos
deparamos com a cruel verdade do sistema penitenciario brasileiro. A narrativa é
contada a partir dos olhos de um médico que, atuando conforme seu juramento,
segue principios como a prioridade a saude do paciente e o respeito a dignidade e
a vida humana. A obra escancara uma realidade brasileira lastimavel: a omissao de
direitos, sobretudo a saide, da populagio carceraria.

Paralelamente a isso, o Brasil possui como pilar de seu Estado
Democratico de Direito a Seguridade Social, que, por sua vez, ¢ dividida em
previdéncia, assisténcia e saude. Esse sistema busca reduzir as mazelas e
desigualdades na sociedade, ao passo que socorre a populagdo mais vulneravel.
Além disso, possui previsdo constitucional de seus principios basicos, em especial
o principio da universalidade da cobertura e do atendimento.

E interessante observar o contraditétio evidente na relacio entre esses
dois contextos: um grupo que, embora sob custédia do Estado, permanece
excluido das politicas piblicas mais basicas. Logo, devemos ressaltar a previsio
do art. 196 da Constituicdo Federal: “A saside é direito de fodos e dever do Estads”, bem
como a maxima de que um sistema punitivo sé serd legitimo se os direitos restritos
aos condenados se limitarem aqueles previstos na justa sentenga.

E nesse contexto que se destaca a realidade das penitenciarias do estado

de Sio Paulo que, segundo o SENAPPEN, possuem a maior populagdo carceraria
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do pais, com 213.401 (duzentas e treze mil, quatrocentas e uma) pessoas
encarceradas. A notavel superlotacdo nesse estado demonstra a intensificagdo de
uma problematica ja evidente, refor¢ando a necessidade de uma analise focada em
suas particularidades.

O presente artigo busca evidenciar os limites do principio da
universalidade da Seguridade Social e investigar por que esse principio nio se
concretiza plenamente dentro das penitencidrias, especialmente no que tange a
efetivagio do direito a saide — fisica e mental — das pessoas privadas de
liberdade.

A justificativa e importancia do trabalho estio contidas na busca por
justica social, uma vez que grande parcela da populagdo tem seus direitos
constitucionais bdsicos negados, tornando-se, assim, verdadeiros individuos
invisiveis.

A hipétese primaria consiste na tese de que a auséncia de concretizagao
do principio da universalidade decorre da prevaléncia da légica punitiva sobre a
légica protetiva no sistema catrcerdrio, aliada a ineficiéncia das politicas publicas
de saude prisional e a invisibilidade social e institucional da pessoa privada de
liberdade enquanto sujeito de direitos, o que compromete a sustentabilidade da
protecio social no Brasil.

Esta obra tem como objetivo geral analisar as causas ¢ os efeitos da
inefetividade do principio da universalidade da Seguridade Social no contexto do
sistema prisional paulista, com foco no direito a saude das pessoas privadas de
liberdade e nos impactos para a sustentabilidade da protecio social.

Como objetivos especificos, destacam-se: (i) investigar como o
principio da universalidade da Seguridade Social é aplicado (ou negligenciado) nas
politicas de sadde prisional; (i) Discutir a relagdo entre dignidade da pessoa
humana e efetividade das politicas publicas de saude no contexto prisional; (iif)
Examinar de que forma a légica punitiva e o estigma social contribuem pata a
invisibilidade da populagdo carceriria como destinatdria da protegdo social; (iv)
Refletir sobre a saude mental dos presos como dimensio negligenciada e essencial

da sustentabilidade da protegdo social; (v) Propor diretrizes que fortalecam a
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efetivagdo do direito a saude no carcere, dentro dos parametros constitucionais
da Seguridade Social.

O referencial teérico deste trabalho é a obra do professor Gustavo Filipe
Barbosa Garcia, doutor em Direito e especialista em Diteito da Seguridade Social.
Como base complementar da pesquisa, foram utilizadas fontes de dados
governamentais e matérias jornalisticas devidamente referenciadas.

Nesse contexto, ¢ de especial relevancia analisar e dar visibilidade a
sustentabilidade desse sistema para além de sua dimensdo puramente financeira,
abrangendo também seus pilares social e institucional. A sustentabilidade da
Seguridade Social ndo se mede apenas pela capacidade de custeio, mas também
por sua efetividade e pela garantia de que seus principios basilares sejam aplicados

de forma homogénea a todos os cidadios.

2. FUNDAMENTOS DA SEGURIDADE SOCIAL E O
PRINCIPIO DA UNIVERSALIDADE

Num primeiro momento, para que haja um claro entendimento da
proposta deste estudo, ¢ de extrema importincia reconhecer o contexto tedrico e
o marco juridico da Seguridade Social, compreendendo sua aplicabilidade no
sistema prisional e o lugar da pessoa privada de liberdade dentro dessa conjuntura.

O professor Gustavo Garcia aponta ser de extrema relevancia conhecer
a evolucio histdrica da Seguridade Social, para que possamos compreender a sua
atual configuracio, bem como indicar os seus possiveis passos futuros.
(GARCIA, 2025)

Assim, podemos destacar a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, de 1948, como um dos principais matcos para este ramo do Direito,
tendo em vista que positivou uma série de direitos indispensaveis a dignidade da
pessoa humana, com enfoque em direitos sociais, como o direito a sadde e ao
bem-estat.

No Brasil, o tema percorreu uma longa trajetéria, marcada pela edigao
de diversos instrumentos normativos ao longo da histéria, até consolidar-se no

modelo atual, que abrange os trés pilares: Previdéncia, Assisténcia e Saude. Nesse
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contexto, Garcia destaca que a Seguridade Social exerce papel fundamental ao
assegurar a prote¢do e a promog¢ao do bem-estar humano, especialmente diante
de situagbes de vulnerabilidade social que possam comprometer uma vida digna
e saudavel.

Como ja mencionado anteriormente, a Seguridade Social possui
principios especificos positivados pela Constituigio. E preciso destacar o

principio da universalidade da cobertura e do atendimento:

O principio em questao refere-se as contingéncias a serem cobertas
pelo sistema de Seguridade Social (universalidade objetiva), por meio
das respectivas prestagdes (beneficios e servigos), bem como as
pessoas a serem atendidas (universalidade subjetiva).

A universalidade, nesse enfoque, deve alcangar o maior nimero de
pessoas, bem como o mais amplo rol de contingéncias sociais que
possam deixa-las sem condi¢des de manter a sua subsisténcia e de

suas familias. (GARCIA, 2025)

A partir desse entendimento doutrinario, é possivel extrair os limites
desse principio, em especial no que se comunica com a sustentabilidade do
sistema, pois o principal desafio para sua concretizagdo maxima sdo as barreiras
econdmicas. Entretanto, quando falamos especificamente do dmbito da sadde,
tais impedimentos nio podem inviabilizar a efetivagdo das garantias estipuladas
nos contratos mais fundamentais da sociedade atual.

Ressalta-se, portanto, que a sustentabilidade da Seguridade Social nio se
limita a superacio de desafios econémicos, mas também a efetivacdo dos direitos
e garantias previstos no bojo do Estado Democratico de Direito.

Cabe agora retornar aos sujeitos-alvo deste estudo, a populacio
encarcerada, com o recorte geografico necessario do Estado de Sdo Paulo. Nas
gravacoes do filme Carandiru, que adentram os estreitos corredores e as celas
supetlotadas do presidio, somos inseridos em um mundo onde os direitos
humanos e fundamentais sdo constantemente violados. FEssa obra
cinematografica, inspirada em eventos reais ocorridos em um presidio de Sio
Paulo, serve como um lembrete categérico das injusticas e desafios estruturais que
atravessam o pafs.

Ao tratar da crise na saude que afeta o sistema carcerario, a Pastoral

Carceraria, entidade de fim social com enfoque na populagio prisional, realizou
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uma pesquisa de campo em penitenciarias de todo o pafs e constatou um colapso

sanitario generalizado.

Os numeros indicam um grave quadro de doencas que afetam
milhares de pessoas detentas, muitas das quais nio recebem
diagnéstico nem tratamento adequado. A pesquisa refor¢a o que a
Pastoral vem denunciando ha décadas: o Estado brasileiro tem
abandonado a populagdo carceraria a propria sorte, violando
continuamente seu direito 4 saide (PASTORAL CARCERARIA,
2025)

Os dados coletados em 2024, por meio de visitas presenciais, apontam
altos indices de depressio (79,4%), hipertensio (52,6%), tuberculose (52,2%),
pneumonia (47,4%), dentre outras doencas. E importante mencionar que a
pesquisa produziu dados muito semelhantes aos referidos no Levantamento de
Informacdes Penitenciarias do SENAPPEN.

O documento indica que 30.156 pessoas privadas de liberdade estdo
acometidas por doencas transmissiveis, como tuberculose, sifilis, hepatite,
hanseniase e AIDS/HIV. Além disso, o cenitio de precariedade é evidenciado
pelo nimero de 6bitos registrados entre janeiro e junho de 2024: dos 1.064
falecimentos, a maiotia (747) teve causas relacionadas 4 saide. E interessante
observar que a segunda maior causa de morte ¢ desconhecida (101), seguida por
mortes criminais (100). Retornando ao campo da saide, agora com foco nas
doencas mentais, os suicidios representam um alto nimero, cerca de 84 6bitos.

Esses dados evidenciam a crise de sustentabilidade da Seguridade Social
no ambiente carceratio e revelam a tensdo existente entre o Estado protetor e o
Estado punitivo. Entre os fatores que se destacam como principais causas,
podemos citar: a superlotagdo das penitenciarias, sendo o Estado de Sio Paulo
lider nesse aspecto; a ideologia punitivista que invisibiliza a populagdo prisional,
violando direitos basicos; e as politicas publicas de saude ineficazes, sobretudo

nas penitenciarias.
3. DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E A LOGICA

PUNITIVA COMO BARREIRAS A SUSTENTABILIDADE DA
PROTECAO SOCIAL
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O primeiro artigo da Constituicio Federal de 1988, em seu inciso III,
traz como fundamento do Estado Democratico de Diteito instituido no Brasil a
dignidade da pessoa humana. A escolha da ordem das previsdes constitucionais
ndo foi aleatdria; na verdade, trata-se de mais um indicio da importincia desse
principio para o ordenamento juridico brasileiro.

A dignidade da pessoa humana ¢ o elo constitucional entre as diversas
matérias do Direito e, quando aplicada ao caso em tela, evidencia elementos de
importincia impar, ao passo que revela a necessidade de robustecer o estudo
pratico. Quando aplicada a Seguridade Social, esse principio representa o objetivo
fundamental e primario desse instituto, o verdadeiro socorro aos individuos em
vulnerabilidade. Sob a ética do sistema carcerario, a dignidade da pessoa humana
configura verdadeiro égide dos demais direitos fundamentais dessa patrcela da
sociedade.

A problematica surge quando a prerrogativa de tutelar as sang¢Ges legais
compete exclusivamente ao Estado, a0 mesmo tempo em que é dever
constitucional deste garantir a prote¢do dos direitos fundamentais e indisponiveis.

As consequéncias diretas da atual inaptidao estatal em separar suas
fungGes e alinhar seus objetivos foram analisadas por Hugo Almeida, membro da
Comissdo de Politica Penitencidtia da OAB/SP e pesquisador afiliado ao
IBCCrim (Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais), em matéria para a BBC
News Brasil.2.

A reportagem tem como foco principal evidenciar a problematica da
supetlotacdo carcerdria brasileira, apontando o Brasil como o terceiro pafs com
maior populagio prisional do mundo. Nessa analise, além de ser possivel
identificar um perfil médio da pessoa encarcerada, evidencia-se também a
mentalidade punitivista aplicada hoje de maneira estrutural no sistema penal.

Nesse sentido, “Vio se criando leis que aumentam o tempo de pena e criam mais

2 BBC NEWS BRASIL. 96% homens, 48% pardos, 30% sem julgamento: o perfil dos presos no
Brasi. BBC  News  Brasil, [Sdo  Paulo], 17 out.  2024.  Disponivel em:
https:/ /www.bbc.com/portuguese/articles /cOk4nmd3e2xo. Acesso em: 10 out. 2025.
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dificuldades para que essas pessoas que estio presas saiam dessa condi¢do”,
afirma Almeida.

O pesquisador também destaca que, ao analisar os dados prisionais, fica
evidente o reflexo de uma politica penal que prioriza as preocupagSes da classe
alta. Um claro exemplo dessa ideologia punitivista foi a revogagao do direito as
saidas temporatias para ressocializagdo, sob o argumento de que os detentos
poderiam cometer crimes ou ndo retornar. Contudo, dados do SENAPPEN
apontam que menos de 4% das saldas temporarias resultam em fugas.

Na mesma oportunidade, a BBC News Brasil entrevistou Gabriel
Sampaio, ex-membro do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciatia,
o qual foi categdrico ao afirmar que “é um sistema que ndo consegue reintegrar
as pessoas a sociedade, como ¢ previsto pela Constitui¢ao”. Na analise focada no
sistema e nas politicas criadas, o especialista ainda ressalta que “a populacio
carcerdria gigantesca ¢ um reflexo da escolha por uma politica criminal populista
e que nio traz resultados, ¢ ineficaz”.

As graves violagoes de direitos no sistema prisional vdo além da
supetlotacio. Em outubro de 2023, o Supremo Tribunal Federal (STF) proferiu
decisio unanime na ADPF 3473, reconhecendo o sistema carceririo como
inconstitucional em razio da “massiva violagio de direitos fundamentais nos
presidios”. Esse julgamento evidencia, de forma clara, a urgéncia da crise, sendo
possivel destacar a auséncia de politicas publicas efetivas destinadas a garantir o
direito bésico a saude das pessoas custodiadas.

Diante do exposto, constata-se que a dignidade da pessoa humana,
embora reconhecida como fundamento do Estado Democratico de Direito e pilar
essencial da Seguridade Social, ainda encontra batreiras concretas em sua
efetivagdo dentro do sistema prisional brasileiro. A l6gica punitiva que orienta as

politicas criminais e penitencidrias acaba por obscutecer o cariter protetivo e

3 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). Informacio a Sociedade: ADPF 347 - Violagio
massiva de diteitos fundamentais no sistema carceririo brasileiro. Brasilia, DF, 2023. Versio V2.
Disponivel em:
https:/ /www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/1ADPF347Informaosociedade V2_6
out23_17h55.pdf. Acesso em: 10 out. 2025.
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inclusivo que deveria nortear a atuagdo estatal, reforgando a marginalizacio de
individuos ja em situagdo de vulnerabilidade. A falta de politicas publicas eficazes
e o predominio de um discurso penal voltado a repressio — em detrimento da
reintegragdo social — revelam uma profunda desconexdo entre o ideal
constitucional e a realidade das prisdes. Assim, o enfrentamento dessa ctise exige
mais do que reformas estruturais: demanda uma mudanga de paradigma que
recoloca a dignidade da pessoa humana no centro das ag¢des estatais, como

principio orientador e condi¢io de legitimidade da prépria ordem juridica.

4. A INVISIBILIDADE DA SAUDE PRISIONAL: POLITICAS
PUBLICAS INEFETIVAS E O DESCASO COM A SAUDE FiSICA E
MENTAL

O cenério da saude dentro dos presidios brasileiros ¢é alarmante e
marcado por estatisticas que evidenciam uma precatiedade estrutural e
persistente. Dados do Conselho Nacional de Justica (CNJ), analisados pela
Universidade de Sao Paulo (USP)4, demonstram a extrema vulnerabilidade dos
detentos: a probabilidade de um preso contrair tuberculose é 30 vezes maior que
a da populagio em geral. Essa crise sanitdria torna-se ainda mais grave ao se
constatar que o risco de morte por enfraquecimento extremo (caquexia) ¢ 1.350%
superior. Segundo o estudo, tais indices chocantes decorrem diretamente das
condig¢Ges insalubres e da supetlotagdo cronica das celas, fatores que favorecem a
disseminac¢io de doengas e agravam o quadro de violacdo de direitos.

Diante desse contexto critico, o Poder Publico tem buscado reverter o
cenario por meio de iniciativas que demonstram certa expansdo das politicas
publicas voltadas a saude prisional. Um indicador desse movimento ¢ o aumento
expressivo no nimero de equipes de atendimento: entre 2007 e 2023, o Cadastro

Nacional de Estabelecimentos de Sadde (CNES) registrou um crescimento de

+ JORNAL DA USP. Cerca de 62% das mortes em prises brasileiras sao causadas por doengas.
Jornal da USP, Sio Paulo, 13 de junho de 2023. Disponivel em: https://jornal.usp.br/radio-
usp/ cerca-de-62-das-mortes-em-prisoes-brasileiras-sao-causadas-por-doencas/. Acesso em: 10 out.
2025.
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564% no contingente de profissionais atuando nas unidades prisionais do pais,
conforme aponta o Observatério de Direitos Humanos.

Além disso, ¢ possivel ressaltar também, a grande quantidade de verba
publica destinada a manutencio dos presidios juntamento com o alto custo deste
sistema. O relatério laborado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) em
patceria com o Departamento Penitenciario Nacional (Depen) e o Programa das
Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), focado em analisar o custo
médio das penitenciais, aponta que um preso, em média, custa R$ 1.800 (mil e
oitocentos reais) por més ao pals, e ainda aponta que a diferenga entre o estado
com um custo maior ¢ o estado com um custo menor, ¢ de aproximadamente
340%.

No relatério, o CNJ aponta como principais causas do valor a
manutengdo do local (dgua, energia, limpeza, esgoto), o salario dos funcionarios,
a alimentacdo, alguns itens de higiene, entre outros elementos. Ressalta-se, que
embora seja destinada uma parcela deste valor para a drea da saude, ela nio
representa um dos itens mais custosos.

Em entrevista para o jornal G7, voltada para essa tematica e andlise do
relatério em questdo, o defensor publico e ex-diretor do Depen Renato De Vitto,
aponta um custo que vai além das questoes contabeis, e que afetam diretamente
a sustentabilidade da Seguridade Social, o elemento é o custo social do
encarceramento, descrito como “resultado de questées como a imobilizacio da
forc¢a de trabalho de centenas de milhares de jovens, ja que a maioria dos detentos
do pais sdo desse perfil”.

Esse relatério permite a conclusdo de que, embora existente a verba
destinada ao cuidado e a garantia do individuo, a superlotagdo e a ma gestio,
desvirtuam os efeitos positivos, permitindo assim a continuidade do estado
inconstitucional em que se encontram o sistema carcerario. Inclusive, nas palavras

do defensor puiblico De Vitto “Fica claro que nio se encara o pteso como uma

5 G1. Custo médio de cada preso no pais gira em torno de R$ 1.800 por més, revela estudo. Globo,
Sio Paulo, 30 nov. 2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-
paulo/noticia/2021/11/30/custo-medio-de-cada-preso-no-pais-gira-em-torno-de-r-1800-por-mes-
revela-estudo.ghtml. Acesso em: 9 out. 2025.
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pessoa vulneravel do ponto de vista social, que nio teve acesso a educa¢io e a um
trabalho digno”.

O Observatorio de Direitos Humanos, no mesmo trabalho, informa que
“A maior parte das consultas médicas ocotreu dentro dos préprios
estabelecimentos penitenciarios, mas quase 1 em cada 4 unidades ndo possuia
qualquer médulo de atendimento de saide.”

Apesar do notavel avanco na alocagio de recursos humanos, o aumento
quantitativo de profissionais nio se traduz, necessariamente, em qualidade ou
acesso universal ao cuidado. A ineficicia das a¢Oes estatais reside, portanto, na
persisténcia de barreiras estruturais e na falta de infraestrutura adequada,
indicando que, embora haja um nimero maior de equipes, elas ainda enfrentam
desafios intransponiveis para garantir o pleno acesso a atendimentos médicos e
psicoldgicos e reverter o quadro de "massiva violagio de direitos fundamentais"
ja reconhecido.

Como ja mencionado, as doengas transmissiveis alcancam nimeros
alarmantes, mas nio sao a unica enfermidade disseminada nas celas. Na realidade,
os suicidios no ambiente carcerario, como ja apontado no presente trabalho,
representam uma das causas de morte mais frequente dos detentos, sendo um
resultado direito da falta de tratamento psicoldgico nesta patcela da sociedade.

A negligéncia da saide mental ¢ o reflexo mais perverso da invisibilidade
do preso e da falta de compromisso do Estado com a sustentabilidade da prote¢do
social.

Em sintese, o panorama da satide prisional brasileira revela a face mais
negligenciada da Seguridade Social, marcada por politicas publicas que, embora
aparentem avangos quantitativos, permanecem inefetivas em termos qualitativos.
A ampliagdo do numero de profissionais e equipes médicas ndo tem sido
suficiente para superar a auséncia de infraestrutura, a superlotagdo e a falta de
continuidade nos atendimentos, fatores que perpetuam a viola¢io sistematica de
direitos fundamentais. Esse descompasso entre o planejamento normativo e a

execu¢do pratica evidencia a incapacidade do Estado de garantir o minimo
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existencial aos custodiados, reduzindo a saude a um privilégio, e ndo a um direito,
dentro do sistema prisional.

Além disso, a omissdo quanto a saide mental dos presos expde uma
dimensdo ainda mais profunda da crise: a invisibilidade humana por tras das
estatisticas. O alto indice de suicidios e a caréncia de acompanhamento
psicoldgico demonstram que o sofrimento psiquico dos detentos ¢ ignorado por
uma estrutura que continua a trata-los como numeros, ¢ ndo como sujeitos de
direitos. Assim, a precatizagio da saude fisica e mental nas prisdes simboliza o
fracasso do Estado em concretizar o principio da dignidade da pessoa humana,
confirmando que a exclusdo social se perpetua mesmo sob sua custddia, € que a
verdadeira ressocializacio permanece distante enquanto a sadde base da vida

digna, seguir sendo negligenciada.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A anidlise desenvolvida ao longo deste trabalho confirma a hipotese
inicialmente proposta: a ndo concretizagdo do principio da universalidade da
Seguridade Social no sistema prisional decorre da prevaléncia de uma légica
punitiva e seletiva, que subordina a prote¢io social a repressio penal. A estrutura
estatal, ao priorizar o encarceramento em massa ¢ negligenciar as condi¢oes de
vida e saide dos custodiados, revela uma inversdo de valores incompativel com
os fundamentos do Estado Democritico de Ditreito. Em vez de garantir os
direitos previstos na Constitui¢do, especialmente o direito a saude como
expressio maxima da dignidade da pessoa humana, o Estado perpetua praticas
excludentes que desumanizam os presos e comprometem a propria
sustentabilidade da prote¢ao social.

Reconhecer o preso como sujeito de direitos e integrante do sistema de
Seguridade Social ¢ passo indispensavel para romper o ciclo de invisibilidade e
abandono institucional. A sustentabilidade da prote¢do social depende, antes de
tudo, de uma visio ética e inclusiva, capaz de compreender que a universalidade
da cobertura e do atendimento nio admite exce¢Oes baseadas em estigma, status

juridico ou condigdo social. A manuten¢do de um sistema prisional que nega o
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minimo existencial aos seus custodiados nio apenas afronta a Constituigdo, mas
tragiliza a legitimidade do préprio Estado enquanto agente protetor.

Nesse sentido, a efetividade do direito a sadde no carcere exige agGes
concretas e articuladas. F. fundamental fortalecer a integracio entre o Sistema
Unico de Saude (SUS) e o sistema prisional, assegurando que a Politica Nacional
de Atengdo Integral a Satde das Pessoas Privadas de Liberdade (PNAISP) cumpra
sua finalidade. A fiscalizagdio de sua implementacdo deve ser intensificada,
especialmente quanto a disponibilidade de medicamentos, vacinas, insumos e
infraestrutura adequada. Paralelamente, urge ampliar o acesso a saude mental
prisional, com a formagdo de profissionais orientados por principios de
humanizagio, ética e direitos humanos. A atencdo psicologica e psiquidtrica
precisa deixar de ser vista como um luxo e tornar-se uma politica de Estado,
indispensavel a redug¢ao de suicidios e ao processo real de ressocializagao.

Por fim, ¢ preciso recordar que o modo como tratamos aqueles que estio
sob custddia do Estado é um espelho do grau de civilizac¢do de nossa sociedade.
Negar saude, dignidade ¢ humanidade aos encarcerados é negar o proptio pacto
constitucional que sustenta o Estado Democritico de Direito. Superar essa
contradig¢do ¢é, portanto, mais do que uma questio juridica, ¢ um imperativo ético
e civilizatério. Somente quando o Estado reconhecer o preso como cidadio ¢ a
saude como direito inegocidvel, serd possivel afirmar que a universalidade da
Seguridade Social, enfim, deixou de ser uma promessa distante para se tornar uma

realidade efetiva.
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SUBNOTIFICACAO DE ACIDENTES DE TRABALHO: IMPACTOS
NA SUSTENTABILIDADE ATUARIAL DA PREVIDENCIA SOCIAL
BRASILEIRA

Underreporting of work-related accidents: impacts on the actnarial sustainability of the
Brazilian social security system
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RESUMO

A subnotifica¢do de acidentes de trabalho representa um dos principais
desafios 2 sustentabilidade financeira e atuarial da Previdéncia Social brasileira. A
pratica recorrente de enquadrar indevidamente eventos ocupacionais como
auxilio-doen¢a comum (B31), em vez de auxilio-doenga acidentario (B91), desloca
o 6nus financeiro das empresas para o orgamento publico, distorcendo as bases
de equidade no custeio previstas no artigo 195 da Constitui¢do Federal. O estudo
parte da hipdtese de que a subnotificagio, mais do que uma falha administrativa,
constitui um mecanismo estrutural de transferéncia de custos do capital para o
sistema de seguridade, comprometendo a solidatiedade contributiva e a justica
fiscal. A pesquisa adota abordagem qualitativa e quantitativa, com analise
normativa ¢ empirica de dados do INSS, da Anuario Estatistico da Previdéncia
Social (AEPS) e do Observatério de Seguranga e Saude no Trabalho. O objetivo
¢ demonstrar como a omissio ou o mascaramento de acidentes afeta a
arrecadacio previdenciaria, reduz a incidéncia do Fator Acidentario de Prevencio
(FAP) e gera desequilibrios na reparticdao do risco social. Os resultados esperados

! Mestranda pelo programa de Pés-graduacio em Direito da Universidade Federal de Sergipe.
Especialista em Pratica Previdenciaria pela Faculdade Legale. Pesquisadora do Grupo "Eficacia dos
direitos humanos e fundamentais”" (CNPq), atuando na linha de "Promocio do trabalho
decente". Advogada. Lattes: https://lattes.cnpq.br/9351321583313443 Email:
advalinetrindade9@gmail.com

2 Doutora em Direito do Trabalho (USP), Mestre (PUC-SP). Realizagio de estagio de Pés-doutorado
na Italia na Universita D'annunzio e no Brasil na UNICURITIBA e UFBA. Professora Universidade
Federal de Sergipe. Integra o Conselho Diretivo do Mestrado em Direito Privado Europeu e do Pés
Doutarado na Universita Mediterranea Reggio Calabria.

148



indicam que a subnotificagdo nio apenas compromete o equilibtio atuarial, mas
também enfraquece a funcio protetiva da Previdéncia, ao privar o trabalhador de
direitos especificos decorrentes do reconhecimento do nexo causal entre trabalho
e adoecimento.

PALAVRAS-CHAVE: Previdéncia Social; Subnotificacio; Equidade no
Custeio; Acidentes de Trabalho; Sustentabilidade Atuarial.

ABSTRACT

The underreporting of occupational accidents represents one of the
main challenges to the financial and actuarial sustainability of Brazil’s Social
Security system. The frequent misclassification of work-related events as common
sickness benefits (B31), instead of occupational sickness benefits (B91), shifts the
financial burden from companies to the public budget, distorting the principles
of equity in funding established in Article 195 of the Federal Constitution. This
study is based on the hypothesis that underreporting, more than an administrative
failure, constitutes a structural mechanism for transferring costs from capital to
the social security system, undermining contributive solidarity and fiscal justice.
The research adopts a qualitative and quantitative approach, combining
normative and empirical analysis of data from the National Institute of Social
Security (INSS), the Social Security Statistical Yearbook (AEPS), and the
Obsetvatory for Occupational Safety and Health. The objective is to demonstrate
how the omission or misclassification of accidents affects social security revenue,
reduces the incidence of the Occupational Accident Prevention Factor (FAP),
and generates imbalances in the distribution of social risk. The expected results
indicate that underreporting not only compromises actuarial balance but also
weakens the protective function of Social Security by depriving workers of
specific rights arising from the recognition of the causal link between work and
illness.

KEYWORDS: Social Security; Underreporting; Equity in Funding;
Occupational Accidents; Actuarial Sustainability.

1. INTRODUGAO

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) constitui um dos pilares
da seguridade social brasileira, assegurando a substitui¢io da remuneragio em
situagbes de incapacidade, velhice, morte ¢ outras contingéncias sociais. A
manutengdo de seu equilibrio financeiro e atuarial, contudo, depende do rigoroso

cumprimento do principio da equidade no custeio, previsto no artigo 195 da
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Constituicio Federal, segundo o qual cada segmento social deve contribuir
conforme sua capacidade contributiva e o risco a que estd exposto.

Nesse contexto, a correta identificagdo das causas de incapacidade
laboral assume papel central para a sustentabilidade do sistema. A subnotificagio
de acidentes de trabalho, fenémeno que consiste na omissao, subdeclaracio ou
classifica¢do incorreta de eventos laborais, tem produzido distor¢Ses relevantes
nas estatisticas previdencidrias e fiscais, afetando diretamente o financiamento e a
fungio protetiva da Previdéncia Social.

A pratica recorrente de enquadrar acidentes laborais como auxilio-
doenga comum (B31), em substitui¢ido indevida ao beneficio acidentario (B91),
transfere ao conjunto da sociedade um custo que deveria ser suportado pelos
empregadores e setores econémicos de maior sinistralidade. Ao mascarar a
natureza ocupacional das doengas e lesdes, essa conduta compromete o equilibrio
atuarial do sistema e fragiliza o principio da justica contributiva, uma vez que
reduz artificialmente as contribui¢oes devidas pelas empresas ao Seguro Acidente
de Trabalho (SAT) e ao Fator Acidentario de Prevencio (FAP).

Diante disso, o problema que orienta esta pesquisa pode ser formulado
nos seguintes termos: de que forma a subnotificagdo de acidentes de trabalho,
especialmente por meio do enquadramento indevido de eventos como auxilio-
doenca comum (B31), compromete a sustentabilidade financeira e atuatial da
Previdéncia Social brasileira? E, em complemento, quais mecanismos juridicos,
institucionais e fiscais poderiam mitigar ou corrigir essas distor¢des,
restabelecendo a equidade no custeio?

Parte-se da hipétese de que a subnotificagdo nio é apenas um reflexo da
informalidade ou da deficiéncia de fiscalizacio estatal, mas também um
mecanismo estrutural de transferéncia de custos do capital para o sistema puiblico
de seguridade. Essa dindmica, ao desonerar indevidamente os setores de maior
risco ocupacional, compromete os fundamentos de solidariedade e de justica
distributiva que legitimam o modelo previdenciario brasileiro.

A pesquisa justifica-se pela relevincia social e econémica do tema,

sobretudo em um cenatio de crescente pressdo fiscal ¢ de debates sobre a
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sustentabilidade do RGPS. Ao evidenciar o impacto da subnotificagio sobre o
equilibrio do sistema, busca-se contribuir para uma leitura critica e interdisciplinar
do financiamento previdenciatio, articulando os campos do Diteito, da Economia
Publica e da Saude do Trabalhador.

Metodologicamente, adota-se uma abordagem juridico-institucional,
combinando analise normativa e empirica. Serdo examinados dados do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), da Anuario Estatistico da Previdéncia Social
(AEPS), e do Observatorio de Seguranga e Saude no Trabalho, além de relatérios
de auditorias e estudos técnicos sobre subnotificacdo e custeio acidentario.

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa adota abordagem quali-
quantitativa de carater exploratorio-descritivo, estruturada em trés etapas
complementares. A primeira etapa consiste na analise normativo-doutrinaria dos
fundamentos constitucionais e legais da Previdéncia Social, com énfase nos
principios da equidade no custeio, da solidatiedade contributiva e do equilibrio
atuarial, utilizando-se o método dedutivo e a hermenéutica juridica para examinar
a legislagdo previdenciaria vigente, especialmente a Lei n® 8.212/1991, a Lei n°
8.213/1991 e o Decteto n° 6.957/2009, que regulamenta o Fator Acidentirio de
Preven¢io (FAP). A segunda etapa compreende a anilise empirica de dados
secundarios oficiais, extraidos do Anudrio Estatistico da Previdéncia Social
(AEPS), do Anuario Estatistico de Acidentes do Trabalho (AEAT) e do
Obsetvatério de Seguranga e Saude no Trabalho, referentes ao periodo 2021-
2023, mediante estatistica descritiva e andlise comparativa de séries temporais
sobre concessio de beneficios por incapacidade (espécies B31 e B91) e
notificages de acidentes de trabalho (CATSs emitidas). A terceira etapa consiste
na proposi¢io analitica de mecanismos jutidico-institucionais de enfrentamento
da subnotificacio, articulando os achados empiricos com o referencial tedtico do
Direito Previdenciario e da gestao atuarial do RGPS.

A fundamentacio teérica baseia-se em revisao bibliografica de obras de
referéncia em Diteito Previdencidrio publicadas entre 2015 e 2025, com destaque
para os manuais de Castro e Lazzari (2023) e Leite (2025), e os estudos sobre

custeio da seguridade de Pierdona (2015) e Pierdona e Derzi (2019), além de
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pesquisas técnicas sobre o FAP e a subnotificacio de acidentes de trabalho (Alves,
2024; Matos; Hostensky, 2016). Os dados quantitativos foram organizados em
planilhas eletronicas e submetidos a analise comparativa temporal, calculando-se
indicadores como a taxa de conversdo de acidentes notificados em beneficios
acidentarios, a razao entre beneficios B31 e B91, e o GAP entre notificacoes e
concessoes, utilizado como proxy da subnotificagio. Reconhece-se como
limitagdo metodolégica a utilizagio de dados agregados, que impede o
rastreamento individualizado de casos e o controle estatistico de wvariaveis,
restringindo a andlise a estatisticas descritivas sem aplicacao de testes inferenciais.
Nao obstante, a abordagem adotada mostra-se adequada aos objetivos
exploratérios do estudo, permitindo dimensionar o fenémeno da subnotificacio
e seus impactos sobre o financiamento previdencidrio, além de propor solucoes
normativas e institucionais para mitigacio do problema.

O artigo estd estruturado em trés capitulo. O primeiro apresenta os
fundamentos constitucionais e legais da Previdéncia Social, com destaque para os
principios da solidariedade, da equidade no custeio ¢ do equilibrio atuarial. O
segundo examina o fenémeno da subnotificagio de acidentes de trabalho, suas
causas ¢ implica¢Oes juridicas, financeiras e sociais. O terceiro propoe medidas de
enfrentamento, com base em mecanismos de fiscalizagdo, responsabiliza¢io e
incentivo a prevengdo, buscando a efetividade do principio da equidade

contributiva.

2. A LOGICA DA INTERNALIZAGCAO DO RISCO: A
SEGURIDADE SOCIAL, O RGPS, O RAT/FAP E O PRINCIiPIO DA
EQUIDADE NO CUSTEIO SOCIAL

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) constitui um dos pilates
do sistema de seguridade social brasileiro, tendo como fundamento o principio
da protecio social ao trabalhador e seus dependentes. Conforme estabelece o
artigo 194 da Constituigdo Federal, a seguridade social compreende 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. Nesse
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sentido, o RGPS insere-se como mecanismo essencial de substituicio da
remunerag¢io do trabalho, garantindo a manutenc¢io do nivel de vida do segurado
diante de contingéncias sociais, como doenga, invalidez, morte ou idade avangada.

A Constituicio de 1988 consagrou o modelo tripartite de custeio da
seguridade social, com a participagdo do trabalhador, do empregador e do Estado.
O artigo 195 prevé que a responsabilidade pelo financiamento é de toda a
sociedade, “de forma direta e indireta”, refor¢ando o principio da diversidade da
base de financiamento. Assim, as contribuicdes sociais incidem sobre a folha de
salarios, o faturamento, o lucro e outras fontes previstas em lei, de modo a garantir

a sustentabilidade do sistema e a ampliacdo das formas de prote¢io.

2.1 Principios Constitucionais da Seguridade Social

Os principios que regem a seguridade social sdo diretrizes fundamentais
para a organizacio e funcionamento do sistema. O artigo 194, paragrafo unico,
da Constituigao, estabelece os seguintes principios: universalidade da cobertura e
do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
populacoes urbanas e rurais; seletividade e distributividade na prestagdo dos
beneficios e setvigos; irredutibilidade do valor dos beneficios; equidade na forma
de participacio no custeio; diversidade da base de financiamento; e precedéncia
da fonte de custeio.

Sobre a Universalidade da cobertura e do atendimento, este busca
assegurar que todos os cidadaos, em todas as situagdes de necessidade, tenham
acesso a prote¢do social. Segundo Pierdona (2015, p. 90), “a universalidade ¢ um
vir a set, pois somente havera universalidade quando todos os cidadaos e todas as
situagbes de necessidade tiverem cobertura”. A previdéncia social, entretanto,
apresenta carater contributivo e, por isso, destina-se aos trabalhadores e seus
dependentes, enquanto a assisténcia social alcanga os necessitados
independentemente de contribuigdo, formando, em conjunto, a face universal da
seguridade.

Conforme Leite (2025), o principio da uniformidade e equivaléncia ndo

implica identidade, mas sim a garantia de que os beneficios e servicos sejam
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implementados de modo a considerar as peculiaridades das popula¢des urbanas e
rurais, evitando discriminagGes e assegurando isonomia material no acesso a
protegio previdenciaria.

Sob o aspecto formal, a seletividade determina que os beneficios e
servicos da seguridade social sejam criados por lei, enquanto, sob o aspecto
material, cabe ao legislador escolher os riscos sociais a setem cobertos
(seletividade) e distribuir os beneficios conforme a necessidade dos beneficiarios
(distributividade). (Leite, 2025).

O principio da irredutibilidade do valor dos beneficios assegura que o
valor nominal dos beneficios previdenciarios ndo seja reduzido, preservando o
poder aquisitivo do segurado. Tal principio concretiza a dimensédo protetiva da
previdéncia, ao impedir que a inflagio ou altera¢des normativas corroam o valor
das prestagdes.

A equidade no custeio, a seu turno, reflete a aplicacio, em sentido
ampliado, do principio da capacidade contributiva, previsto no artigo 145, §1° da
Constituicio. Como obsetva Pierdona (2015, p. 94), a equidade “deve levar em
conta as formas de financiamento e a finalidade das contribui¢Ges”. O artigo 195,
§9°, explicita a possibilidade de diferenciagdo das aliquotas e bases de calculo das
contribui¢des empresatiais em razao da atividade econémica, do porte da empresa
e da utilizagdo intensiva de mio de obra, buscando promover justica fiscal e
distributiva no sistema.

Sobre o principio da diversidade da base de financiamento visa garantir
que o sistema previdencidrio possua multiplas fontes de custeio, reduzindo o risco
de insolvéncia e assegurando estabilidade frente as oscilagbes econdmicas. Assim,
a Constituicdo determina a contribui¢do de empregadores, trabalhadores,
empresas ¢ entes publicos, de modo a assegurar a manutencio do sistema de
protecio social.

Faz necessario a2 mengdo ao principio da Precedéncia da Fonte de
Custeio (Contrapartida), o qual determina que a criacdo, majoracdo ou extensio
de beneficios e servicos seja condicionada a identificagdo prévia de uma fonte de

custeio (Leite, 2025). A inobservancia desse preceito, quando leis majoram a
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protecdo sem prever o custeio correspondente (Pierdond, 2015, p. 97), gera
distor¢oes fiscais.

E precisamente no principio da equidade no custeio que reside o
fundamento juridico pata a distin¢io de tratamento do tisco laboral. Para garantir
a aplicaciio desse principio e a efetiva internalizacdo de custos, o ordenamento
previdencidrio brasileiro instituiu mecanismos de modulac¢io da contribui¢io
empresarial que se tornam vulneraveis a pratica da subnotificagdo, aprofundando

o debate sobre a sustentabilidade do Regime Geral de Previdéncia Social.

2.2 Principios do Regime Geral de Previdéncia Social

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) se diferencia por ser um
seguro social de natureza contributiva e solidaria, de filiagdo obrigatéria para os
trabalhadores, com o propésito de mitigar os riscos sociais. Sua finalidade,
conforme indicam Pierdona e Derzi (2019, p. 200), ¢ substituir a remuneracio do
trabalho quando o segurado ¢ atingido por contingéncias, como a incapacidade
laborativa, mantendo assim o seu nivel de vida. A base dessa prote¢io ¢ o vinculo
entre a contribuicio e o beneficio: a contribui¢do incide sobre a remunera¢io do
trabalho e os beneficios correspondem a média dessas remuneragoes.

O custeio do sistema ¢é balizado por principios constitucionais que
buscam garantir sua perenidade. O RGPS opera sob o regime de reparti¢io
simples, no qual as contribui¢des da geracdo ativa financiam os beneficios da
inativa (SILVA, 2025, p. 6). A sustentabilidade desse modelo exige a estrita
observancia do binémio custeio-beneficio, regulado pelos principios de
financiamento, dentre os listados acima, aplica-se a previdéncia: A
Contributividade, indicando que o acesso aos beneficios depende da patticipacio
prévia do segurado; o Principio da Equidade na Forma de Participacio no Custeio
(att. 195, §9°, CF/88) determina que a patticipagdo no financiamento seja justa e
proporcional; o Principio da Precedéncia da Fonte de Custeio (art. 195, §5°,
CF/88) estabelece que qualquer criacio ou majoragio de beneficio deve ser
acompanhada da identificagdo da fonte de custeio correspondente, visando a

sustentabilidade do sistema (Leite, 2025).
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A violagao desses principios, especialmente a transferéncia de custos nao
cobertos pela fonte de custeio adequada, é o foco da investigagdo sobre a
subnotifica¢do, que compromete a capacidade do RGPS de manter a equagio

atuarial no longo prazo.

2.3. A Sustentabilidade do RGPS no Contexto Fiscal e de Gestdo
de Risco

A sustentabilidade da previdéncia social ¢ tema central nas discussoes
sobre o futuro do sistema. Segundo Silva (2025, p. 6), “a previdéncia social
constitui ndo apenas um mecanismo de prote¢do individual, mas também uma
engrenagem central das finangas publicas”. O equilibrio previdenciario depende
do funcionamento adequado do regime de treparticio simples, no qual os
trabalhadores ativos financiam os beneficios dos inativos.

A manutencdo desse equilibrio requer a ado¢ao de politicas de gestdo
fiscal responsavel, reformas paramétricas periddicas e avaliagbes atuatiais que
assegurem o cumprimento das obrigacdes futuras, isto porque o contexto
brasileiro lida com o elevado grau de informalidade laboral e a dindmica do
envelhecimento populacional. Nesse cenario, o sistema previdenciario enfrenta
uma alocagdo de custos significativa e crescente, decotrrente da sinistralidade
laboral (acidentes de trabalho e doengas ocupacionais), o que tensiona
diretamente o equilibrio financeiro do Regime Geral de Previdéncia Social.

Silva (2025, p. 7) refor¢a que o déficit previdencidrio ndo deve set visto
apenas como um problema contdbil, mas como um fenémeno estrutural que
envolve varidveis demograficas, econémicas e politicas. Assim, a busca por
sustentabilidade exige conciliar a prote¢do social com a responsabilidade fiscal,
preservando o principio da solidariedade entre geragSes e a efetividade do direito
social a previdéncia.

O RGPS opera em um contexto de severa pressio fiscal e atuarial. Além
dos ja citados déficits cronicos e da transicio demografica acelerada, a fragilidade
regulatoria e de compliance cria um ambiente propicio pata a subnotificacio. Em

regimes de teparticio em cenario de envelhecimento populacional, exige-se rigor
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maximo na gestio dos passivos. E nesse ponto que o mecanismo de custeio dos
riscos laborais deve ser analisado, visto que sua distor¢io compromete

diretamente a base de financiamento e a capacidade de gestio do risco social.

2.4. O Risco Ocupacional no Custeio: Analise do RAT e FAP

O financiamento dos beneficios decorrentes de acidentes e doencas
ocupacionais ¢ feito pelas contribui¢des sobre o Risco Ambiental do Trabalho
(RAT), aliquotas progressivas instituidas pela Lei n® 8.212/1991. A fonte de
custeio para a cobertura de eventos advindos dos riscos ambientais do trabalho
tem como base a tarifagdo coletiva das empresas, denominada Riscos Ambientais
de Trabalho (RAT) e pode variar em 1%, 2% ou 3%, conforme o grau de risco,
leve, médio ou grave, respectivamente. (Matos; Hostensky, 2016)

O RAT ¢ um mecanismo de custeio, mas a sua modulacido pelo Fator
Acidentario de Prevencio (FAP) o transforma em uma politica puiblica fiscal
indutora. O FAP (Decreto n° 6.957/2009) atua como um multplicador (entre 0,5
e 2,0) sobre o RAT, penalizando a empresa com pior desempenho em saude e
seguranca do trabalho e premiando as que investem em prevencao.

O FAP, portanto, vai além da mera funcio de custeio, atuando como
uma ferramenta de gestio e compliance. No cenario atual, onde a
responsabilidade social ¢ um pilar da sustentabilidade empresarial, o FAP se insere
como um indicador de compromisso. Alves (2024, p. 4) aponta que o FAP ¢ um
indicador calculado pela Previdéncia Social com base nos custos gerados pelos
trabalhadores de uma empresa para o sistema previdenciario. Dessa forma,
considerar o FAP como parte dos compromissos organizacionais com a
sociedade justifica os esforcos de prevencio e internaliza¢do de custos.

Em complemento a esses instrumentos, o sistema previdenciario
implementou o Nexo Técnico Epidemioldgico Previdenciario (NTEP), com o
Dectreto 3.048/1999. O NTEP ¢ aplicivel quando se verifica significancia
estatistica entre a atividade-fim da empresa (CNAE) e um rol de patologias, sendo

"independente, mas ndo excludentemente, da emissdo da Comunica¢ido de
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Acidente de Trabalho - CAT" (ALMEIDA; BARBOSA-BRANCO, 2011, p. 196,
apud MATOS; HOSTENSKY, 2016).

A breve andlise do RAT, FAP e NTEP demonstra que o Direito
Previdenciatio estabeleceu o arcabou¢o normativo necessario para a perfeita
internaliza¢do do risco e o equilibrio atuarial. Contudo, a eficacia desse modelo
tedrico depende da fidedignidade dos dados de sinistralidade. A subnotificagdo de
acidentes e doengas de trabalho, a0 mascarar o nexo causal laboral e desativar os
gatilhos do FAP, revela-se o principal vetor de insustentabilidade do sistema,
transformando o risco individualmente gerado em passivo social difuso. E,
portanto, fundamental quantificar o impacto empirico dessa omissdo para validar

a hipétese central deste estudo.

3. A DIMENSAO EMPIRICA DA SUBNOTIFICACAO E A
TRANSFERENCIA DE CUSTOS PARA O RGPS

Este capitulo empreende a analise quantitativa dos dados oficiais para
dimensionar o fenémeno da subnotificacio de acidentes de trabalho no Brasil.
Por meio do cruzamento de informacgdes sobre concessio de beneficios e
notificagSes de acidentes, busca-se estimar o impacto econdémico-financeiro dessa
pratica sobre a sustentabilidade atuarial do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), validando a Hipétese Principal da pesquisa sobre a transferéncia indevida
de custos.

Antes, no entanto, importante a diferenciagdo entre as espécies de

beneficios previdenciarios concedidos pela Previdéncia Social.

3.1. Natureza Juridica e Diferencas Estruturais entre o Auxilio
Previdenciario (B31) e o Auxilio-Acidentario (B91)

A diferenciag¢io entre os beneficios concedidos pela Previdéncia Social
em razio de incapacidade temporatia ¢ essencial para compreender os impactos
da subnotificac¢io sobtre o equilibrio atuarial do Regime Geral de Previdéncia
Social RGPS). O auxilio por incapacidade temporaria (espécie B31) e o auxilio-

acidentatio (espécie B91) sdao prestagGes que, embora possuam aparéncia
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funcional semelhante, divergem substancialmente quanto a causa geradora, aos
requisitos de concessio e aos efeitos trabalhistas decorrentes.

Conforme ressaltam Castro e Lazzari (2023, p. 138),

A diferenciagdo de tratamento legal entre o auxilio previdenciario
(espécie B-31) e o auxilio acidentario (espécie B-91) ocorre quanto:
(a) os segurados abrangidos; (b) a caréncia, que no auxilio por
incapacidade temporaria de cunho acidentario é sempre incabivel, em
razao de sua causa (acidente de trabalho ou doenga ocupacional),
enquanto ha previsdo de prazo carencial no auxilio de cunho
previdenciario (12 contribui¢des mensais), salvo em caso de acidentes
de qualquer outra natureza, doengas graves, contagiosas ou incuraveis
previstas como situagdes em que a caréncia é incabivel; e (c) aos
efeitos trabalhistas decorrentes, visto que apenas o auxilio acarreta ao
empregado a garantia de emprego prevista no art. 118 da Lei n.
8.213/1991 (12 meses apds a cessagio desse beneficio,
independentemente de percep¢io do auxilio-acidente) e a
manuten¢ao da obrigatoriedade do recolhimento do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) mesmo durante o periodo
de afastamento.

A distingdo evidencia a fun¢do protetiva ampliada do beneficio
acidentatio, voltado a tutela de riscos laborais e a preservacio da condi¢do
socioeconémica do trabalhador apds a cessagdo do beneficio. O B91 guarda
relagdo direta com a logica da teoria do risco social, segundo a qual o sistema
previdencidrio ¢é responsavel por garantir cobertura independentemente da
verificagao de culpa ou dolo do segurado.

Tal compreensio refor¢a que a Previdéncia Social ndo atua sob logica
securitdria estrita, mas sob o paradigma publico da solidariedade e da cobertura
universal dos riscos sociais. O acidente de trabalho, portanto, deve ser entendido
como um evento exdgeno ao corpo do segurado, decorrente de “um fato violento
[...] que produz violagio a integridade do individuo”, sendo necessario apenas que
“tenha sido causado pelo exercicio de atividade colaborativa” (Castro; Lazzari,
2023, p. 115).

A correta caracterizagio do acidente laboral ¢ determinante para o
enquadramento do beneficio e, consequentemente, para a responsabilizacdo da
empresa no custeio do risco. A legislagio previdenciaria, ciente das dificuldades
do trabalhador em comprovar a natureza ocupacional do evento, impGe a empresa
o dever de comunicacio do acidente de trabalho mediante a emissio da

Comunicagio de Acidente de Trabalho (CAT). Este dever legal esta previsto no
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artigo 22 da Lei n° 8.213/91, que dispde sobre os Planos de Beneficios da
Previdéncia Social, e sua omissao configura ilicito administrativo sujeito a multa.

Essa imposi¢do legal tem natureza de responsabilidade administrativa
objetiva, inserindo o dever empresarial de informar o evento lesivo no rol de
obrigagbes acessorias que integram o financiamento do sistema previdencidrio.
Quando hi omissio na comunica¢do, a chamada subnotificacio de acidentes,
ocorre uma distor¢ao de enquadramento: o beneficio que deveria ser classificado
como B91 (acidentario) ¢ processado como B31 (previdenciario comum).

Essa falha de classificacio ndo é meramente estatistica, como veremos a
seguir, mas atuarialmente relevante, pois transfere o o6nus financeiro do
RAT/FAP, que deveria ser suportado pela empresa geradora do tisco, para o
custeio geral do RGPS, financiado por toda a sociedade. A subnotificagio, assim,
viola a légica da internalizacio do risco e compromete o principio da equidade no

custeio, tratado no capitulo antetior.

3.2. O Cenario da Omissdao: A Disparidade na Concessiao de
Auxilios

A comparagio entre os dados oficiais da Previdéncia Social e do
Observatério de Seguranca e Sadde no Trabalho evidencia uma discrepancia
estrutural entre o numero de acidentes de trabalho notificados e a quantidade de
beneficios acidentarios concedidos. Essa diferenca revela a persisténcia de um
cenario de subnotificagdo que distorce o equilibrio atuarial do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) e mascara a real incidéncia dos riscos laborais.

Entre 2021 e 2023, os registros de notificagdes de acidentes de trabalho
oscilaram entre 575 mil e 778 mil ocorréncias anuais, conforme dados do
Obsetvatério de Seguranca e Sadde no Trabalho (AEAT, 2023) e do Ministério
da Previdéncia Social. No mesmo petiodo, entretanto, o total de auxilios
acidentatios concedidos pelo RGPS foi significativamente inferior, situando-se
entre 20 mil e 32 mil concessoes anuais (Ministério da Previdéncia Social, 2023).

Essa disparidade quantitativa é expressiva. Em 2023, por exemplo,

foram registradas 778.666 notificacdes de acidentes, mas apenas 32.490 auxilios
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acidentatios (espécie B91) foram concedidos. Em outras palavras, menos de 5%
dos eventos notificados resultaram em reconhecimento formal de beneficio
acidentario. A diferenca tende a ser ainda maior se considerado o numero de
acidentes nio notificados, isto ¢, aqueles omitidos pela auséncia de emissdo da
Comunicagio de Acidente de Trabalho (CAT), pratica recorrente em diversos
setores produtivos.

Os dados sobre auxilios previdencidrios comuns (B31) reforcam a
hipétese de subclassificagio dos eventos acidentarios. Entre 2021 e 2023, o
nimero de auxilios por incapacidade temporaria de natureza previdenciaria
ultrapassou 2,2 milhdes de concessoes anuais, sendo mais de 1,7 milhdo urbanos
(BRASIL, Ministério da Previdéncia Social, 2023). A despropor¢io entre os
beneficios de natureza comum (B31) e acidentaria (B91) indica que uma parcela
relevante dos afastamentos decorrentes de acidentes de trabalho tem sido
processada como beneficios de natureza genérica, deslocando o custo da empresa
pata o fundo geral do RGPS.

Essa distor¢io estatistica ¢ atuarial possui consequéncias diretas: o 6nus
financeiro que deveria ser coberto pelo Risco Ambiental do Trabalho (RAT) e
ajustado pelo Fator Acidentario de Prevencido (FAP), instrumentos que
materializam o principio da equidade no custeio, acaba sendo absorvido pelo
or¢amento coletivo do regime. Em termos praticos, empresas que omitem a CAT
reduzem artificialmente sua sinistralidade, pagando menos contribui¢oes
acidentarias e transferindo o custo ao conjunto dos contribuintes.

Além do impacto financeiro, a subnotificagdo compromete o
planejamento de politicas publicas de prevencio e fiscalizagio, uma vez que o0s
dados oficiais se tornam sub-representativos da realidade laboral.

Assim, a analise quantitativa demonstra que a subnotificacio nio ¢é
apenas uma falha administrativa isolada, mas um mecanismo de transferéncia
sistémica de custos, que desequilibra o regime de reparti¢do simples e viola os
principios constitucionais da equidade no custeio e da solidariedade

intergeracional. No proximo topico, serd examinada a magnitude atuatial dessa
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transferéncia, com estimativas do impacto financeiro anual decorrente da

subnotificacio sobre o RGPS.

3.3. O Impacto Atuarial da Subnotificagiao sobre o RGPS

A subnotifica¢do dos acidentes e doengas ocupacionais produz efeitos
que ultrapassam o campo individual do trabalhador e alcancam o préprio
equilibrio atuarial do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). Ao omitir a
natureza laboral de uma incapacidade, transfere-se o 6nus financeiro do
empregador para a coletividade, uma vez que beneficios acidentirios sdo
custeados de forma diversa dos beneficios comuns. O resultado é uma distor¢ao
estrutural que fragiliza o financiamento do sistema e compromete a fidedignidade
das bases estatisticas sobre as quais se assentam as projecOes atuariais da
Previdéncia Social.

Sob o ponto de vista técnico, o modelo atuarial do RGPS depende de
dados precisos sobre riscos e contingéncias. Cada beneficio acidentirio nio
notificado representa ndo apenas uma perda de contribuicdo adicional do Seguro
Acidente do Trabalho (SAT), mas também um erro de calculo nas estimativas de
mortalidade, morbidade e incapacidade laboral que fundamentam as avalia¢oes
atuariais.

Assim, o impacto atuarial da subnotificagdo ndo se resume a uma
questio contabil. Ele reflete uma escolha politica e econémica pela invisibiliza¢io
da dor laboral, que serve a racionalidade empresarial da redugio de custos e a
natrativa da autonomia como ideal regulatério. A crise atuarial, portanto, nio
pode ser lida de forma isolada, mas como parte de um processo mais amplo de
desresponsabilizacio do capital e de transferéncia dos custos sociais do trabalho

pata o Estado e para o préprio trabalhador.
4. MECANISMOS JURIDICOS E INSTITUCIONAIS PARA

MITIGAR A SUBNOTIFICAGCAO E PROTEGER A
SUSTENTABILIDADE DO RGPS
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A mitigacio da subnotificagdo de acidentes e doencas do trabalho exige
uma abordagem multifacetada, que envolva instrumentos juridicos, politicas
publicas de fiscalizacio e mecanismos institucionais de responsabilizagdo. Nio se
trata apenas de aprimorar a coleta de dados, mas de reconstruir a fun¢io protetiva
do Direito do Trabalho e da Seguridade Social diante das transformagGes
promovidas pela economia de plataformas e pela fragmentacio das relagGes
laborais. O desafio, portanto, ¢ duplo: garantir a visibilidade do risco e assegurar
a sustentabilidade do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que depende

diretamente da correta identificagdo e custeio das contingéncias sociais.

4.1. Reforgco dos Deveres de Comunicagio e Fiscalizagdo

O primeiro eixo de enfrentamento da subnotificagio reside no
fortalecimento dos deveres legais de comunicago e fiscalizacio. O art. 22 da Lei
n°® 8.213/1991 impde ao empregador a obtigacio de comunicar o acidente de
trabalho até o primeiro dia util seguinte a ocorréncia, sob pena de multa. No
entanto, a efetividade desse dispositivo depende da capacidade de monitoramento
ativo por parte do Estado.

Nesse sentido, ¢ fundamental ampliar o papel da Inspe¢ao do Trabalho
e do Ministério Pablico do Trabalho (MPT) na verificagdo da veracidade das
informacgdes prestadas. A cria¢io de protocolos de cruzamento automatizado de
dados entre o eSocial, o CNIS e as Comunica¢des de Acidente de Trabalho
(CATs) pode identificar discrepancias entre afastamentos previdenciarios e
comunica¢des formais, permitindo detecgdo precoce de indicios de
subnotificacio.

A Lein®14.611/2023, que promoveu avancos na transparéncia de dados
trabalhistas, pode servir de modelo para exigir publicidade ativa de indicadores de
acidentes, obrigando empresas a divulgar indices de afastamento e sinistralidade
laboral. Tal medida nio apenas favoreceria o controle social, mas também

induziria praticas empresariais mais responsaveis.

4.2. Responsabilizagio Econdmica e Incentivos Atuariais
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Outro cixo estratégico envolve a responsabilizagio econémica das
empresas pelo custo atuarial decorrente da subnotificagdo. O sistema
previdencidrio ja prevé, por meio do Fator Acidentirio de Prevengio (FAP), um
mecanismo de bonificagdo ou penalizacio conforme os indices de acidentalidade
de cada estabelecimento. Todavia, esse instrumento perde eficicia quando os
dados de acidentes sdo omitidos.

Uma politica publica eficaz deve, portanto, vincular o FAP ndo apenas
a ocorréncia formal de acidentes, mas também a detecgdo de subnotifica¢des por
meio de auditorias indiretas. Empresas cujos afastamentos previdenciarios por
incapacidade coincidam com a auséncia de registros de CATs devem sofrer
majora¢io compulséria de aliquotas do SAT, até que comprovem a regularidade

de suas comunicagdes.

4.3. Educagio, Cultura de Prevengio e Protegido de Trabalhadores
Atipicos

A mitigacio sistémica da subnotificagdo e a garantia da sustentabilidade
do RGPS nio dependem apenas de mecanismos fiscais e de fiscalizacio (3.1 e
3.2), mas exigem uma transformacao cultural profunda no ambiente laboral. Este
terceiro eixo estratégico foca na construcio de uma cultura de prevengio e na
adaptagdo dos mecanismos de prote¢do para as novas formas de trabalho.

A subnotificagiio prospera em ambientes onde o trabalhador, por medo
de retaliagdo ou desconhecimento, omite ou permite a omissdo da Comunicag¢io
de Acidente de Trabalho (CAT). Para reverter esse quadro, a educacio é
fundamental:

Capacitagio de Trabalhadores e Representantes: Devem ser promovidos
programas continuos de educa¢io em saude e seguranga, tanto pelo Estado
quanto pelas empresas, com foco nos diteitos previdenciatios e na relevancia da
CAT como instrumento de protecio individual e coletiva. A conscientizagio deve
desmistificar a ideia de que o acidente ¢ uma falha pessoal, reforcando a
responsabilidade objetiva da empresa e¢ o papel da CAT no custeio justo do

sistema (FAP/RAT).
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Valorizacio da Seguranga como Vantagem Competitiva: A cultura de
prevencdo deve ser incentivada como um valor central, e ndo apenas como um
custo. As politicas publicas devem destacar o FAP nio s6 como penalizador, mas
como um mecanismo de benchmarking (ALVES, 2024), onde empresas com as
melhores praticas de SST sdo recompensadas, ganhando vantagem competitiva e
reputacional.

A construgio de um meio ambiente do trabalho saudavel e justo
MATOS; HOSTENSKY, 2016) exige que as solugdes tecnoldgicas e juridicas
sejam acompanhadas por uma mudanga de mentalidade, garantindo que a vida e
a saide do trabalhador sejam o primado da Ordem Social. A superagio da
subnotificagdo, portanto, ¢ um ato de justica social e um imperativo para a

sustentabilidade fiscal do Regime Geral de Previdéncia Social.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A analise empreendida demonstra que a subnotificagdo de acidentes de
trabalho constitui um fendémeno estrutural que compromete tanto a
sustentabilidade financeira quanto a atuarial do Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS). Ao enquadrar indevidamente eventos laborais como auxilio-
doenca comum (B31), em lugar do auxilio-acidentirio (B91), ocorre a
transferéncia indevida de custos das empresas para o fundo geral da Previdéncia,
violando o principio da equidade no custeio e a logica da internalizacdo do risco.
Essa pratica ndo apenas distorce as estatisticas oficiais de acidentes de trabalho,
mas também fragiliza a func¢io protetiva do sistema, privando os trabalhadores de
direitos fundamentais decorrentes do reconhecimento do nexo causal entre
trabalho e adoecimento.

Os dados empiricos evidenciam que a discrepancia entre o numero de
acidentes notificados e os beneficios acidentirios concedidos ¢ expressiva,
indicando que uma patcela significativa dos afastamentos laborais estd sendo
processada de maneira inadequada. Esse cenario reflete a combinagio de fatores

institucionais, econémicos e culturais, incluindo a pressdo patronal para reduzir a
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sinistralidade, a fragilidade dos mecanismos de fiscaliza¢do e o desconhecimento
dos trabalhadores sobre seus direitos.

A superacido da subnotifica¢ido exige um conjunto articulado de medidas.
Em primeiro lugar, o refor¢co dos deveres de comunicacio e da fiscalizacio,
utilizando ferramentas tecnoldgicas de cruzamento de dados e auditoria, ¢é
fundamental para garantir a visibilidade do risco. Em segundo lugar, a
responsabilizagdo econdmica das empresas via FAP, acrescida de mecanismos de
detecgio de subnotificacio, incentiva a prevencao e a internalizacdo adequada dos
custos laborais. Por fim, a educagio, a conscientizacdo e a valotizagao da cultura
de prevencio fortalecem a protegio do trabalhador, promovendo mudangas de
comportamento e praticas organizacionais mais responsaveis.

Em sintese, a subnotificagio ndo é um problema isolado ou meramente
técnico: ela ¢é sintoma de fragilidades estruturais do sistema previdenciario
brasileiro, que exigem solug¢des integradas de natureza juridica, institucional,
tecnologica e cultural. A mitigagio desse fendémeno ¢ imprescindivel para
restaurar a equidade no custeio, assegurar a sustentabilidade atuarial do RGPS e
proteger efetivamente os direitos dos trabalhadores, refor¢ando a fungio social e

a legitimidade do sistema de seguridade social.
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RESUMO

O presente estudo visa analisar os impactos do avango tecnolégico e do
desemprego estrutural sobre a sustentabilidade do sistema de seguridade social
brasileiro. As transformagdes trazidas pela automagio e pela inteligéncia artificial
modificam as relagdes de trabalho, gerando novas formas laborais mais
independentes e flexiveis, reduzindo a arrecadagdo previdenciaria tendo em vista
a informalidade. A pesquisa, de carater qualitativo e bibliografico, baseia-se na
andlise de obras doutrinarias, legislacoes e artigos cientificos. Constatou-se que o
regime de reparti¢do simples enfrenta riscos de desequilibrio diante da diminui¢io
de vinculos formais ¢ do aumento do trabalho auténomo. Conclui-se que ¢é
necessaria a adaptacio do sistema previdencidrio e a implementagdo de politicas
publicas orientadas pela teoria do desenvolvimento como liberdade, de Amartya
Sen, para garantir justi¢a social e prote¢do aos trabalhadores na era digital.
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This study aims to analyze the impacts of technological advancement
and structural unemployment on the sustainability of the Brazilian social security
system. The transformations brought about by automation and artificial
intelligence are modifying labor relations, generating new, more independent and
flexible forms of work, reducing social security revenues due to informality. The
qualitative and bibliographical research is based on the analysis of doctrinal works,
legislation, and scientific articles. It was found that the simple distribution system
faces risks of imbalance due to the decrease in formal employment relationships
and the increase in self-employment. It concludes that the social security system
must be adapted and public policies guided by Amartya Sen's theory of
development as freedom must be implemented to ensure social justice and worker
protection in the digital age.

KEYWORDS: Labor; Technology; Technological unemployment;
Social Security; Social Security.

1. INTRODUGAO

A maneira como a sociedade se reinventa é objeto de estudo desde os
primérdios, quando os humanos comegaram a dedicar quase todo seu tempo e
esfor¢o a manipular a vida de algumas espécies de plantas e animais. Esse trabalho
revolucionou a maneira como os humanos viviam — a Revoluc¢io Agricola
(HARARI, 2018, p. 87).

O segundo marco histérico de mudangas e consequéncias no ambito
social, econémico, laboral, em virtude da abrangéncia de transformagoes
concretas e irreversiveis foi a chamada Revolucio Industrial. Essa evolucio
descontinua foi marcada pela introdu¢io de maquinario, industria e matéria prima
na esfera de produgio, descaracterizando significativamente a estruturagio de
trabalho do homem, uma vez que os recém-chegados a0 mundo dos “modernos”
experimentam aquela “separagdo entre o lar e a empresa” (BAUMAN, 2007, p.
39).

A Terceira Revolu¢io Industrial, também conhecida como Revolugao
Tecnologica, transformou o modo como vivemos e trabalhamos. Iniciada na
segunda metade do século XX, esta revolucio foi marcada pelo avanco das
tecnologias digitais, pela automacio industrial e pela globalizacio dos mercados.

As relagoes comerciais classicas, gestadas, desenvolvidas e enraizadas na
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Modernidade, podem ser consideradas o grande ponto de partida da Revolugio
Industrial. As influéncias dessas transformacdes tecnolégicas do capitalismo
foram capazes de produzir consequéncias, que se baseiam em trés caracteristicas:
a descontinuidade da ordem social, conceito abordado por Anthony Giddens, as
mudancas que a globalizagdo desencadeou com rapidez e as transmutag¢Ges sociais
que a Modernidade catreou para a esfera do trabalho assalariado.

A mudanga tecnolégica, provocada pelo advento da internet, aliada as
transformagdes ocorridas na sociedade industrial tradicional do tipo fordista, é
considerada como um dos principais fatores da intensa transmutacio das rela¢oes
laborativas que ocorreram desde o final do século XIX e estenderam-se até o final
do século XX. A terceira Revolugdo Industrial, que teve um grande matrco o
teletrabalho, abriu espaco para a Revolugdo 4.0 protagonizada por Inteligéncia
Artificial.

As consequéncias do progresso tecnologico e, portanto, da inteligéncia
artificial e da automagio tendem a levar o emprego para locais de trabalho mais
flexiveis e individualizados. Desse modo, ¢ preciso examinar a transmuta¢io do
trabalho ante a globalizagdo, ou seja, analisar o novo modelo de trabalho
decorrente desse fenémeno.

Nesse sentido, partimos da premissa de que ambos os casos, tanto na
substituicio do trabalho humano por alguma tecnologia disruptiva, como no
surgimento de novos modelos laborais, caractetizados pela auséncia de vinculo
empregaticio, estabilidade e direitos sociais plenamente segurados, levariam a
diminui¢io do recolhimento de contribui¢bes previdenciarias causando um
desequilibrio atuatial e, ainda, no caso dos novos tipos de trabalho, ocorreria uma
desprotecdo previdenciaria desses trabalhadores, caso nio contribuam para o
regime de prote¢do obrigatério, por conta propria.

Frente a isso, este trabalho busca responder a seguinte pergunta de
partida: Como e em que medida o avan¢o tecnolégico e consequentemente o
desemprego estrutural impactam a sustentabilidade e a efetividade do sistema de
seguridade social?

Dado os pontos abordados nessa tematica refletitem diretamente na vida
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dos trabalhadores brasileiros, verifica-se uma real importancia desta pesquisa para
a sociedade, estando demonstrada na relevancia de debater e divulgar os direitos
fundamentais de protecio, valor social do trabalho do homem e implementacio
da integridade social inerentes a todos os trabalhadores. Acrescenta-se ainda que,
pata o meio académico, a significincia dessa pesquisa apresenta-se pelo
desenvolvimento de bibliografia sobre o tema, tal como o estimulo ao debate no
intuito de instigar mais pesquisas nessa esfera.

Adotou-se para a realiza¢do deste ensaio o tipo de pesquisa descritiva e
bibliografica, dado que o intento é demonstrar o modo como o assunto é, no
tempo fluente, desenvolvido pelos doutrinadores, estudiosos e académicos, por
intermédio de livros, artigos cientificos, dentre outros meios. Bem assim, efetivou-
se uma pesquisa qualitativa com o escopo de interpretar os fend6menos ora sob
escolio.

Foram utilizadas fontes fisicas e virtuais que abordem sobre o assunto e
foi realizada uma abordagem dialética, pelo confronto das teorias,
informag¢des e dados alcangados durante a pesquisa, no intuito de formar
convicgdo do que em melhor conformidade se encontra com os direitos
fundamentais sociais dos trabalhadores brasileiros e economia.

Este trabalho organizar-se-4 da seguinte forma: a) advento tecnoldgico
e novas relacoes de trabalho, abordando o contexto da sociedade de risco e
transmutagdes tecnoldgicas das relagGes de trabalho, fazendo uma abordagem de
como as tecnologias disruptivas vieram sendo empregadas ao longo dos anos,
ocasionando o surgimento de novas profissdes e novos modelos laborais de
prevaléncia flexivel, individual e informal; b); desemprego tecnoldgico, trazendo
como um dos reflexos da inser¢io de novas tecnologias no ambito laboral; c)
impactos das novas tecnologias no sistema de seguridade social, abordando
causalidades e consequéncias para o 4mbito social nessa nova Era; d) conclusoes

tomadas durante a pesquisa.

2. ADVENTO TECNOLOGICO E NOVAS RELACOES DE
TRABALHO
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Passa-se a analisar os riscos produzidos pelo préprio avango tecnoldgico
e cientifico, que compdem um conceito de sociedade especifica, denominada
sociedade de risco, em que os perigos globais criados pela modernidade industtial

passam a ser centrais para a organizac¢ao social, econémica e politica.

2.1. Globalizagdo: As relagbes de trabalho no contexto da
sociedade de risco

O conceito de risco ocupa atualmente um papel central na teoria social.
Os riscos com suas graves consequéncias, siao conceitos-chave para a
compreensio dos processos sociais ja ocorridos na sociedade moderna. O
conceito de sociedade de risco, portanto, comega a substituir o conceito de
sociedade de classe do tipo marxista.

Os riscos contemporaneos representam oportunidades de mercado, pois
sdo baseados no conhecimento, tendo a ciéncia um papel central na produg¢io
dessa nova “moeda”. Dessa forma, é correto afirmar que a sociedade de risco ¢é,
também, a sociedade da ciéncia da midia e da informacdo.

Ao contrario do que ocorre no canteiro industrial, onde permeia uma
cumplicidade entre patrao e empregado, o trabalho na sociedade de tisco ¢ cada
vez mais individualizado. Discursos sobre a necessidade de relagoes mais flexiveis,
inclusive no trabalho, ja foram assimilados por amplas camadas da sociedade. As
relagGes de lealdade de longo prazo entre essas empresas e os funciondrios foram
substituidas por vinculos temporatios de curto prazo em razio da flexibilidade
(BAUMAN, 2008).

A ascensido da tecnologia inaugurou mais uma era. Varias tecnologias
foram introduzidas e estio entrando na sociedade em vérios campos: economia,
trabalho, cultura e sociedade. Verifica-se, com efeito, a real necessidade de
adaptagio as novas demandas exigidas pelo periodo atualmente vivenciado.

E justamente nesse contexto de reestruturacio produtiva da economia
mundial e seus efeitos sociais, politicos e econdémicos que se analisam os desafios
impostos a classe trabalhadora na chamada “sociedade de risco global”.

Sobre a globalizacio dos riscos e mudancas relacionadas com a vida

laboral, bem como o seu impacto social, Beck apontou para a possibilidade de um
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processo fatal, que chamou de "processo de morte", o "Brasil da Europa" (BECK,
p. 211, 1992). A expressio “abrasileiramento da Europa” utilizada pelo autor
reflete, em certa medida, tendéncias que irdo caracterizar o futuro de muitos paises
avancados da Europa, se a prescri¢do neoliberal for levada a sério. Em outras
palavras, a expansao do setor informal, a flexibilizagio do mercado de trabalho, a
informalizagdo de grandes areas da economia, a desregulamentagdo dos direitos
dos trabalhadores, o enfraquecimento da legitimidade do Estado, que de certa
forma ¢ parcialmente refletido, sdo as consequéncias sociais do supracitado
projeto neoliberal. E, nesse mesmo sentido, Beck tenta reforgar o significado e a
dimenséo social da dic¢do, ao destacar os mesmos riscos para os paises europeus.

O fato de que se vivencia mais uma era de transformagSes nao ha duvida.
As relacoes de trabalho no contexto da sociedade de tisco tendem a ser cada vez
mais flexiveis, tanto no aspecto do vinculo empregaticio quanto no que tange ao
tempo despendido com o oficio e com o espago de execu¢do do labor.
Evidentemente, tal flexibilizacio abriu margem para o surgimento de mais

profissoes.

2.2. Transmutagdes tecnologicas nas relagées de trabalho

Encontrando-se a sociedade em constante evolucdo, as relacdes de
trabalho ndo sio diferentes. O paradigma de conceito tradicional de trabalho foi
superado a partir da evolucio que afetou a sociedade moderna.

No campo do trabalho, segundo a légica do liberalismo econdémico, as
pessoas deveriam ser deixadas livres ¢ uma "mio invisivel" guiar as decisGes
econdémicas. Sem intervencdo do Estado, as condi¢bes de trabalho e sua
remuneragio eram reguladas pelos acordos entre o empregado e o empregador,
ou seja, pelas partes em conflito.

Essas mudangas fizeram com que a liberdade ¢ o poder econémico
continuassem crescendo, com for¢a e impeto incansaveis, simbolizando o
encontro do sélido com o liquido e transformando a sociedade como ela se
expressa hoje, obedecendo ao que o mercado dita.

Essa transmutagio fica clara para a sociedade atual, uma vez que ja nio

existe aquela visao de uma “modernidade sélida”, conceito definido por Bauman,
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caracterizada pela rigidez das relagSes sociais, principalmente no que diz respeito
as relagGes de trabalho de cardter duradouro. Assim, pouco a pouco, os casos de
emprego em que os assalariados criam uma identidade com seu trabalho ao
permanecer em uma longa e sélida carreira na mesma empresa foram suplantados
pela ideia de modernizagio liquida.

Assim como a transicdo da sociedade feudal para a industrial, a
Modernidade (que muitos consideram pés-modernidade, inclusive para este
escrito) esta passando por uma ruptura historica. A diferenca, porém, é que essa
interrup¢io nio marca o fim da sociedade moderna, mas sim o seu refazimento.

O desenvolvimento da tecnologia da informacio por meio da
automacio ¢ fundamental para a dindmica do trabalho, em razio dos novos
sistemas de produgdo de informagdo, que exigem novas competéncias dos
trabalhadores, eliminando aqueles que ndo conseguem aumentar rapidamente as
suas qualificagGes profissionais. (CASTELLS, 2016). Porém, deve-se ressaltar que
a nossa Constituicdo Federal protege os trabalhadores garantindo que ndo sejam
prejudicados pelos avancos tecnoldgicos que podem levar a substituicio dos
postos de trabalho, conforme o dispositivo 7°, XXVII.

A globalizagio nio aflorou apenas do ponto de vista econémico, mas
também constitui um fenémeno cultural e politico. Além do surgimento do capital
virtual, ciclico e de rapida liquidez, considerado natural para uma economia
desestabilizada, ocorreram grandes mudangas na vida das pessoas, inclusive em
relacdo ao trabalho (GIDDENS, 2000).

De fato, ¢ facil aperceber-se de que o desenvolvimento tecnoldgico,
principalmente nos ultimos tempos, com o surgimento das tecnologias da
informacdo e das telecomunicagdes nas relagdes trabalhistas, tornou possivel
novos métodos de trabalho.

Nessa linha, estio emergindo modalidades laborais que, diferentemente
das criacoes classicas de fabrica, sio classificaveis como “trabalho independente”,
que para alguns se encaixa nos moldes de trabalho “uberizado” (utilizado como
sinbnimo de precarizagdo) e outros tipos de “novo trabalho assalariado” que

escapam a0 conceito fordista classico.
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Impende evidenciar que o trabalho "uberizado" também consiste na
prestagdo de servicos sob contrata¢do independente. Nio ¢ cabido, in aliis verbis,
como uma relagio de emprego classica, mas em uma relacio em que os cidaddos
estdo dispostos ao envolvimento em atividades para ganhar a vida.

Essa nova modalidade laboral, inclusive, foi e esta sendo objeto de
discussio nos tribunais superiores. Os trabalhadores ingressam com agoes
trabalhistas requerendo o reconhecimento do vinculo empregaticio com a
plataforma, porém, reconhecer a existéncia do liame empregaticio significa, em
ultima instancia, desmantelar esse novo modelo de negécio. O Tribunal Supetior
do Trabalho recusou-se, por unanimidade, a reconhecer o vinculo empregaticio
entre o motorista e a empresa Uber por sua Quinta Turma. Antes da decisdao do
TST, o STF ja havia indicado a auséncia de liame empregaticio entre os
empregados e as plataformas tecnoldgicas na resolugio do conflito jurisdicional.
No Superior Tribunal de Justiga, hd consenso entre os juizes no sentido de que
os motoristas que trabalham por meio da plataforma tecnolégica operam sem

liame empregaticio. Aqui segue a decisdo proferida pelo STJ pela segunda Se¢io:

CONFLITO NEGATIVO DE COMPETENCIA. INCIDENTE
MANEJADO SOB A EGIDE DO NCPC. AGAO DE
OBRIGACAO DE FAZER C.C. REPARACAO DE DANOS
MATERIAIS E MORAIS AJUIZADA POR MOTORISTA DE
APLICATIVO UBER. RELACAO DE TRABALHO NAO
CARACTERIZADA. SHARING ECONOMY. NATUREZA
CIVEL. COMPETENCIA DO JUIZO ESTADUAL. 1. A
competéncia ratione materiae, via de regra, ¢ questdo anterior a
qualquer juizo sobre outras espécies de competéncia e, sendo
determinada em fung¢io da natureza juridica da pretensio, decorre
diretamente do pedido e da causa de pedir deduzidos em juizo. 2. Os
fundamentos de fato e de direito da causa nao dizem respeito a
eventual relagio de emprego havida entre as partes, tampouco
veiculam a pretensio de recebimento de verbas de natureza
trabalhista. A pretensio decorre do contrato firmado com empresa
detentora de aplicativo de celular, de cunho eminentemente civil. 3.
As ferramentas tecnolégicas disponiveis atualmente permitiram criar
uma nova modalidade de interagio econdmica, fazendo surgir a
economia compartilhada (sharing economy), em que a prestagao de
setvicos por detentores de veiculos particulares ¢ intermediada por
aplicativos geridos por empresas de tecnologia. Nesse processo, os
motoristas, executores da atividade, atuam como empreendedores
individuais, sem vinculo de emprego com a empresa proprietiria da
plataforma. 4. Compete a Justica Comum Estadual julgar acao de
obrigacio de fazer c.c. reparagio de danos materiais e morais ajuizada
por motorista de aplicativo pretendendo a reativagio de sua conta
UBER para que possa voltar a usar o aplicativo e realizar seus
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servigos. 5. Conflito conhecido para declarar competente a Justiga
Estadual. (BRASIL, 2019, online).

O Ministro Alexandre de Moraes, do STF, suspendeu processo em
tramite na Justica do Trabalho que reconheceu o vinculo laboral de um motorista
com a plataforma Cabify. Em uma analise preliminar do caso, o ministro
Alexandre de Moraes verificou que a decisio do TRT-3 destoa da jurisprudéncia
do Supremo no sentido da permissido constitucional de formas alternativas a
relagdo de emprego, firmada nos julgamentos da ADC 48, da ADPF 324 ¢ do RE
958.252 (Tema 725 da repercussdao geral). Assim, o relator concedeu medida
liminar para suspender o processo, levando em conta o risco de cumprimento
provisorio da sentenga trabalhista, atualmente em tramite no TST para julgamento
de recurso da empresa.

Em suma, essa mudanga de paradigma para o trabalho assalariado
significa criar empregos mais dinamicos, mais dificeis de manter e empregos

remunerados mais fluidos, como assim explica Beck:

Diante dos interesses investidos no atual sistema trabalhista e do seu
poder de mobiliza¢ao de organizagdes politicas e sindicais, ndo é tao
dificil prever essa transformagao da sociedade do trabalho encontrara
consideraveis resisténcias e acabara por se prolongar por um longo

periodo. (BECK, 1992, p. 216-217)

O advento tecnoldgico possibilita a otimizacio. Atua como um
mecanismo de fragmenta¢io para separar tempo e espago, o que ¢ fundamental
para a extrema dinamica da Modernidade (GIDDENS, 1990, p. 23). Ao mesmo
tempo, ha uma reestruturacio do trabalho humano e a harmonizagio da adogio
de tecnologia e trabalho na produgéo.

Sustentando a visio de Bauman, parece que a modernidade liquida ndo
se opde a solidez e a seguranca de situagGes estaveis. Pelo contrario, sinaliza a
inten¢do de novas regras adaptiveis ao modelo de sociedade hoje existente,
marcada pela liberdade e pela individualizagdo. O socidlogo polonés menciona

duas caracteristicas dessa nova modernidade:

A primeira é o colapso gradual e o rapido declinio da antiga ilusao
moderna: da crenga de que ha um fim do caminho em que andamos
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[..] um Estado de perfeigdo a ser atingido amanha, no préximo ano
ou no préximo milénio, algum tipo de sociedade boa, de sociedade
justa e sem conflitos [..] das coisas humanas que se tornam
transparentes porque se sabe tudo o que deve ser sabido. [..] A
segunda mudanga ¢ a desregulamentagao e a privatizaciao das tarefas
e deveres modernizantes. O que costumava ser considerado uma
tarefa para a razdo humana, vista como dotagio e propriedade
coletiva da espécie humana, foi fragmentado ("individualizado") [...]
se trasladou decisivamente para a auto-afirmagio do individuo.

(001).

Bauman (2001) ensina que a modernidade que resultou de uma maior
liberdade (inclusive econémica) e autonomia do individuo acabou por se revelar
mais "[...] versatil e varidvel que a sociedade moderna assumia”.

Amartya Sen (2010, p. 25) escreve sobre outros tipos de liberdades
instrumentais para a autonomia das pessoas ¢ para aumentar as capacidades
humanas, além da econdmica, sdo elas: liberdades politicas, oportunidades sociais,
garantias de transparéncia e seguran¢a preventiva. Tudo tem que estar ligado a
responsabilidade do individuo para com a comunidade porque:

[...] A liberdade nio pode produzir uma visao do desenvolvimento
que se traduza prontamente em alguma "formula" simples de
acumulacdo de capital, abertura de mercados, planejamento
econémico eficiente. [...] O principio organizador que monta todas as
pegas em um todo integrado é a abrangente preocupagido com o

processo  do aumento das liberdades individuais e o
comprometimento social de ajudar para que isso se concretize.

Observa-se que, paralelamente ao surgimento de novas modalidades
laborais, o avango tecnolégico tem contribuido para a redugio significativa de
postos de trabalho, fendmeno caracterizado como desemprego estrutural. Isso
ocotre potque, 2 medida que as tecnologias se apetfeicoam e passam a ser
incorporadas aos processos produtivos e aos novos modelos de negécio, cresce a
demanda por profissionais altamente qualificados para opera-las, ao passo que os
trabalhadores com menor qualificagdo encontram maiores dificuldades de
inser¢do no mercado (ALVES; MUROFUSE, 2004, p. 139-140).

Ademais, o desenvolvimento de maquinas e o implemento de
Inteligéncia Artificial tem como propésito substituir a atuacdo humana, sobretudo
em atividades manuais, mecanicas e repetitivas. Esse tipo de desemprego

decorrente da automacio tornou-se mais perceptivel a partit da Terceira
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Revolugao Industrial, periodo em que a tecnologia da informacio e a roboética
foram incorporadas de forma ampla aos processos produtivos, -atualmente, as
ciéncias humanas tém se debrucado sobre os impactos sociais advindos da
chamada Industria 4.0 - originando o fenémeno conhecido como “desemprego

tecnologico”.

3. DESEMPREGO TECNOLOGICO

A questdo trabalhista ndo perdeu a centralidade. Ao contrario, assume
um protagonismo na dinamica atual da chamada "modernidade fluida",
concentrando-se nas possibilidades estratégicas de uma economia dita de setor de
massa, protagonizando a flexiseguranca, a qual visa a minimizar a exclusdo social
20 mesmo tempo em que se propoe a criar novos empregos e renda para milhdes
de pessoas.

Na sociedade industrial, a inser¢do do risco (aumento do desemprego,
modernizagio dos postos de trabalho e necessidade de mido de obra mais
especializada) diante do advento tecnolégico no ambito laboral ¢ determinante
para a evolugio, estudo e superacio de antigos paradigmas e a consequente
criacio de trabalho menos sélido e mais flexivel. Assim, o conceito de pleno
emprego entra em conflito, na dualidade, com o aumento do desemprego na
sociedade p6s-moderna, ou seja, ctiou-se tisco, e a sociedade para reduzit esse

risco, adaptou-se. Como Beck explica em seu livro Risk Society:

Sob as condi¢bes do sistema padronizado de pleno emprego — isto ja
se vislumbra como consequéncia -, a redu¢ao do trabalho assalariado
conduz inevitavelmente a uma exclusio em massa dos
desempregados. Consequentemente aumenta a demanda por uma

flexibilizagao das relagGes trabalhistas (...)” (BECK, 1992, p. 212).
Para um sistema econdmico saudavel, impde-se a existéncia de
compradores para adquititem os produtos e servicos dos produtores. A grande
critica da automagio ¢ como havera equilibrio econémico se as pessoas perderdo
seus postos de emprego para os robds 100% autéonomos. Esse método de

releitura normativa, introduzida pela AED (analise econémica do direito), é

interpretado como uma abordagem consequencialista que, mediante ado¢do de
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instrumentos da teotria econémica (pressupostos como escassez de recursos,
racionalidade dos agentes, resposta a incentivos, eficiéncia etc.), tenciona
examinar os efeitos das normas sobre a sociedade, compreendendo como os mais
distintos estimulos sdo interferentes nos comportamentos dos agentes sociais
(GONGALVES; BONAT, 2018, p. 389).

A relagdo entre o Direito, a Economia e o advento tecnoldgico
determinam que haja uma visio indispensavelmente interdisciplinar com a Ciéncia
Econbémica, com o Diteito e com a Ciéncias da Computagio e a Ciéncia de
Dados. Essa interdisciplinaridade ¢ devida quando se presume que a adogio, no
ambito econ6mico, da tecnologia de Inteligéncia Artificial, acarreta demandas ao
sistema normativo, tanto quanto abala os equilibrios da economia. Os novos
equilibrios econdémicos, também, sdo suscetiveis de acarretar demandas ao sistema
normativo e fazer alavancar a pesquisa ¢ o desenvolvimento técnico da
Inteligéncia Artificial. O sistema normativo da a luz incentivos positivos e
negativos a certos usos da Inteligéncia Artificial e a0 desempenho econdémico.

Considera-se que a extensdo do impacto da Inteligéncia Artificial, como
tecnologia, sera formidavel ndo s6 em sua dimensdo como um todo, mas que
abalara distintos campos. Aspectos relacionados com as relages de trabalho,
consumeristas, ao desenvolvimento da economia, mercado competitivo,
desigualdade, pobreza e até mesmo a propria natureza da teoria da analise
econdmica serdo atingidos de algum modo.

Apesar, porém, de ndo haver ruptura, o "novo sélido" que se instalava
com a modernidade liquida transtornava as invencoes baseadas na tradi¢do nos
direitos e obrigacdes consuetudindrios que eram vinculantes (BAUMAN, 2001),
abrindo caminho para uma maior liberdade, pelo poder econémico, apos a
consolida¢iao de uma nova ordem.

O século XXI pode ser considerado uma era digital ou uma sociedade
pos- industrial ou a era da informacio, como argumenta Castells (2000), quando
definido como um tempo econémico, social e cultural.

Uma vez entendido que ha uma popularizagdio do ambiente virtual,

petcebe- seanecessidade de atualizagdo dos estudos para identificar quais conflitos
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sociais surgem devido a novas formas de relagdes humanas, laborais, econ6micas
e institucionais, a fim de verificar o "se" e "quais" transformacdes alcancam o
campo jutidico.

Assim expresso, pontos separados por perspectivas socioecondmicas
sobre automacio estio comecando a emergir. Questdes de partida levantadas
sobre a tematica seriam: o que acontecerd com 0s empregos € como as politicas
publicas serdo sustentdveis coletando impostos salariais mais baixos e se a
economia enfrentasse uma nova crise, ja que ha menos rotatividade econémica
com menor quantitativo de assalariados? Tal questionamento também ¢é gerado
em razio do aumento da descrenca do povo na previdéncia publica, por ser
popularmente considerado como um “sistema financeiro quebrado”. Importante
ressaltar, também, ¢ que o Estado enfrenta gradativamente a reducio da taxa de
natalidade, o que significa menos pessoas trabalhando, cumulando com o trabalho
independente. Percebe-se, ainda, o aumento da taxa de mortalidade da populag¢io
brasileira, significando o pagamento de beneficios por maior espaco de tempo,
afetando gravemente o sistema de manutengdo pelos ativos dos inativos.

A tematica ¢ de suma importancia para a sociedade como um todo, em
decorréncia das tangiveis mudangas ocorridas nas empresas, com a incorporag¢io
de tecnologias modernas organizacionais, gerenciais ¢ industriais, resultantes da
desregulamenta¢do do mercado de trabalho, que visa a minimizar os gastos sociais
e, portanto, adequar os paises ao ajuste fiscal que estio implementando, em
consondncia com as atuais politicas neoliberais. Em ultima andlise, tais medidas

vao conduzir a um trabalho intensamente flexivel.

4. IMPACTOS DAS NOVAS TECNOLOGIAS NO SISTEMA
DE SEGURIDADE SOCIAL

Diante do cenario contemporineo, observa-se que, por um lado, o
avango tecnolégico tende a provocar a substitui¢ao da forga de trabalho humana
por maquinas capazes de executar tarefas com maior eficiéncia e autonomia, o
que acentuaria o problema do desemprego estrutural. Por outro lado, essas

mesmas inovag¢Ges impulsionam o surgimento de novas formas laborais, nas quais
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o trabalhador ndo se enquadra nos requisitos legais de empregado previstos no
art. 3° da Consolidacio das Leis do Trabalho (CLT).

Parte-se, assim, da premissa de que ambas as situagdes resultariam em
reducdo na arrecadacio das contribui¢des previdenciarias, comprometendo o
equilibrio atuarial do sistema. Ademais, no caso das novas formas de trabalho,
existe o risco de desprote¢do previdenciaria, especialmente quando o trabalhador
deixa de contribuir, de forma auténoma, para o regime obrigatério de prote¢do
social.

Entretanto, os artigos 11-A e 11-B da Lei n°® 12.587/2012, incluidos pela
Lei n° 13.640/2018, imp&em aos mototistas que atuam pot meio de plataformas
digitais (o popularmente conhecido “trabalho uberizado”) uma série de exigéncias
pata o exercicio da atividade. Dentre elas, o inciso I1I determina a obrigatoriedade
de inscrigio desses profissionais como contribuintes individuais do Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), conforme a alinea “h” do inciso V do art. 11
da Lei n°® 8.213/1991. Essa obrigacio busca, em tese, garantit a cobertura
previdencidria desses trabalhadores pelo Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), mediante contribui¢io correspondente a 20% de seu salario de
contribui¢do, percentual que pode ser reduzido para 11% ou 5%, conforme os
incisos I e II do § 2° do art. 21 da Lei n® 8.212/1991. Dessa forma, a
responsabilidade pelo recolhimento das contribui¢bes previdenciarias recai
diretamente sobre os motoristas que atuam de forma auténoma nas plataformas
digitais.

Assim, aqueles que ndo se filiam ao RGPS como contribuintes
individuais permanecem vulnerdveis as contingéncias sociais que ensejatiam o
direito aos beneficios previstos na Lei n® 8.213/1991. Nesse contexto, a ptimeira
hipétese abrange o contribuinte individual que exerce atividade por conta prépria,
sem vinculo empregaticio com a plataforma, caso que se aplica aos motoristas de
aplicativos, devendo contribuir com a aliquota de 11% sobre o salario de
contribui¢do. J4 a segunda hipétese refere-se a0 microempreendedor individual
(MELI), cuja contribui¢do ¢ de 5% sobre o valor do salatio de contribuicio.

E necessario reconhecer que o subsistema previdenciario brasileiro
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possui carater amplamente inclusivo e tem apresentado avancos legislativos
significativos na tentativa de lidar com os desafios contemporineos decorrentes
das transformacoées no mundo do trabalho, conforme entende Zélia Luiza

Pierdona (2019, p. 164):

Assim, a modificacio da forma como o trabalho sera desenvolvido,
se com ou sem vinculo empregaticio, nio é um fator determinante de
auséncia de protec¢io previdenciaria no Brasil, especialmente se forem
adotadas medidas legislativas, de responsabilidade pela retengio e
recolhimento das contribui¢bes incidentes sobre a remuneragiao do
“novo” trabalho. Isso, conforme acima referido, é um fator positivo
do ordenamento brasileiro para enfrentar os impactos na previdéncia
social brasileira, decorrentes da implementagao das novas tecnologias
nas relagoes de trabalho.

Trata-se de um sistema que abrange tanto os trabalhadores urbanos
quanto os rurais, contemplando diversas modalidades de vinculo laboral, além de
permitit a adesio de contribuintes facultativos. Assim, observa-se que o0s
trabalhadores das novas formas laborais podem ser inseridos nesse subsistema
como contribuintes individuais, conforme destaca Pierdona (2019, p. 163).

Outro ponto de relevancia abordado nesta pesquisa diz respeito ao
impacto do desemprego tecnoldgico sobre o financiamento do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), estruturado no modelo de repartigio simples. Caso o
Estado brasileito ndo adote medidas adequadas para administrar a escassez de
postos de trabalho provocada pela automacio e pela Inteligéncia Artificial, havera
inevitavelmente um déficit nas fontes de custeio do sistema. Isso porque a
reducio das relagdes formais de emprego implica a diminuicio da arrecadagido das
contribui¢des previdencidrias, tanto aqueles incidentes sobre a folha de
pagamento das empresas quanto as devidas pelos proprios trabalhadores, nos
termos do art. 195, inciso 1, alinea 4, e inciso 11, da Constituicio Federal. Neste

sentido, demonstra de Zélia Luiza Pierdona (2019, p. 160):

Isso porque as contribui¢bes previdenciarias, as quais incidem sobre
os rendimentos do trabalho, representam a base do financiamento da
previdéncia social brasileira. Portanto, se ha reducio de postos de
trabalho, especialmente os com vinculo empregaticio, havera menos
ingressos de receitas das mencionadas contribui¢des, o que exigira
mais recursos das demais, para a manutencao do atuais beneficios, ja
que tanto o Regime Geral de Previdéncia Social, como o Regime dos
Servidores Publicos, adotam o regime financeiro de reparticio
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simples, no qual as contribuicdes que sdo recolhidas dos
trabalhadores em atividade sio utilizadas para o pagamento das
prestagoes aos atuais beneficiarios.

Nessa perspectiva, a reducio do nimero de empregos, conforme analisa
Z¢lia Luiza Pierdond (2019, p. 161), tende a gerar maior demanda pelos beneficios
de cardter assistencial e securitirio, especialmente o seguro-desemprego.
Paralelamente, os individuos que ndo tém acesso a esse beneficio tendem a
recorrer ao subsistema de assisténcia social, valendo-se de programas como o
Bolsa Familia ou do beneficio de prestacio continuada (BPC), destinado a idosos
e pessoas com deficiéncia em situagdo de vulnerabilidade social.

Consequentemente, o regime de reparticdo simples, que sustenta o
RGPS, cotre o risco de desequilibrio, pois o decréscimo no numero de
contribuintes ativos reduz as receitas responsaveis pelo custeio dos beneficios em
manuten¢do. Tal situagdo obrigaria o Estado a buscar novas fontes de
financiamento, desviando recursos originalmente destinados a outros segmentos
da seguridade social.

Como alternativa para enfrentar esse problema estrutural, Pierdond
(2019, p. 164-165) propde a transi¢io do sistema de repatticdo simples para o
modelo de capitalizagio, ainda que reconheca o elevado custo de implementacio
dessa mudanga. A autora sugere, ainda, que tal sistema seja combinado com a
adog¢ao de uma renda bdsica universal, garantindo prote¢do minima a todos os
cidaddos. No modelo de capitalizagdo, explica a autora, “(..) apenas as
contribui¢bes do proprio trabalhador e de seu empregador, na hipdtese de
existéncia de vinculo empregaticio, financiardio a sua futura prote¢io
previdenciaria.” (PIERDONA, 2019, p. 165).

A concep¢io de desenvolvimento adotada pela Constituicio Federal
ultrapassa a no¢do meramente econdémica de crescimento, sendo inadequado
medi-lo apenas a partit de indicadores como o Produto Interno Bruto (PIB)
nacional ou per capita, que nido refletem as desigualdades sociais existentes
(PFEIFFER, 2011, p. 20). Assim, o desenvolvimento deve ser compreendido
como um processo voltado a promog¢io do bem-estar social e da dignidade

humana.
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Nesse contexto, Amartya Sen (2010, pp. 16-17) propde que o
desenvolvimento seja entendido como a expansio das liberdades reais de que as
pessoas dispGem, e ndo apenas como o aumento da renda ou da producio
econémica. O autor argumenta que o Estado tem o dever de remover os
obsticulos que limitam tais liberdades, como ji4 mencionado, sejam eles de
natureza econdmica, social, politica ou cultural, pois a liberdade ¢
simultaneamente o meio e o fim do desenvolvimento.

Sen (2010, p. 17) identifica diversas situa¢des que representam privagoes
de liberdade e, portanto, entraves ao desenvolvimento, como a pobreza extrema,
a fome, a falta de acesso a saneamento basico e servigos publicos, bem como
regimes autoritarios que restringem os direitos civis e politicos. Para o autor (2010,
p. 33), a liberdade exerce dois papéis interdependentes: ¢ um valor intrinseco,
essencial a realizagdo humana, e também um instrumento que permite a
patticipacio ativa dos individuos na vida econdmica, social e politica,
possibilitando a formulacio e a implementag¢io de politicas publicas voltadas ao
interesse coletivo.

Com base nesse pressuposto, Sen (2010, p. 58) estabelece um conjunto
de “liberdades instrumentais”, isto ¢, dimensdes da liberdade que contribuem para
o alcance do desenvolvimento. Sio elas: (1) liberdades politicas; (2) facilidades
econdmicas; (3) oportunidades sociais; (4) garantias de transparéncia; ¢ (5)
seguranca protetora. Essas dimensdes, segundo o autor, interagem e se reforcam
mutuamente, o fortalecimento de uma potencializa o exercicio das demais.

As facilidades econémicas referem-se ao bom funcionamento dos
mercados e a liberdade dos individuos de produzir e trocar bens e servicos, o que
depende das condigdes de oferta, dos recursos disponiveis e das regras de
mercado (SEN, 2010, p. 59). Ja as oportunidades sociais estio diretamente
relacionadas a efetivacdo de politicas publicas que assegurem direitos sociais
fundamentais, como saide e educacio, permitindo uma vida mais digna e uma
inser¢do ativa nas esferas economica e politica. O autor ilustra que o
analfabetismo, decorrente da auséncia de politicas educacionais, constitui forma

de privacio que limita a participagio do individuo na sociedade (SEN, 2010, pp.
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59-60).

Por sua vez, as garantias de transparéncia estio associadas a confianca
social e institucional, sendo essenciais para a prevencdo da corrupcio e para o
fortalecimento da legitimidade politica (SEN, 2010, p. 60).

O desemprego estrutural e tecnolégico, portanto, nio apenas ameaga o
equilibrio financeiro do subsistema previdenciario, baseado na légica da
reparticio simples, como também produz reflexos sociais que intensificam a
vulnerabilidade da populagdo. Tal cenario afeta simultaneamente as liberdades
instrumentais de facilidades econdmicas, oportunidades sociais e seguranca
protetora. As facilidades economicas, nesse contexto, devem ser garantidas pela
inovagdo tecnoldgica e pela adaptagdo a novas formas de trabalho, sem que o
Estado imponha restri¢des arbitrarias ao desenvolvimento.

Como adverte Sen (2010, pp. 36-37), o desemprego acarreta
consequéncias que vdo muito além da perda de renda, atingindo dimensdes
psicoldgicas, sociais e politicas da vida humana, restringindo as liberdades
individuais e comprometendo o processo de desenvolvimento.

Mas o desemprego nio é meramente uma deficiéncia de renda que
pode ser compensada por transferéncias do Estado (a um pesado
custo fiscal que pode ser, ele proprio, um 6nus gravissimo); é também
uma fonte de efeitos debilitadores muito abrangentes sobre a
liberdade, a iniciativa e as habilidades dos individuos. Entre seus
multiplos efeitos, o desemprego contribui para a “exclusio social” de
alguns grupos e acarreta a perda de autonomia, de autoconfianca e de
saude fisica e psicologica. Nao ¢ dificil perceber a evidente
incongruéncia que ha nas tentativas europeias atuais de voltar-se para
um clima social mais centrado no esfor¢o pessoal sem conceber
politicas adequadas para reduzir os elevados e intoleraveis niveis de

desemprego que dificultam ao extremo a sobrevivéncia gragas ao
esforgo pessoal.

Assim, fica explicito que um dos grandes desafios a ser enfrentado pelo
sistema de seguridade social brasileiro esta na sua efetivagdo, de forma que o
subsistema de previdéncia social nio necessite retirar recursos dos demais

subsistemas, prejudicando a efetivagdo da seguridade social de forma plena.

5. CONSIDERACOES FINAIS
Sabe-se que a legislacio brasileira, englobando Constituigio Federal, CLT,

dentre outros, garante inumeros direitos ao empregado em uma relagio de
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emprego formal. Todavia, serd esse modelo rigido e estavel o padrio compativel
com as demandas econémicas no mundo atual?

A revolugio 4.0 afeta ditetamente as vinculagbes de trabalho e,
consequentemente, as relagdes sociais, principalmente as de ordem econdmica.
Com o modelo laboral vigente e a implanta¢do de automagio no setor industrial,
visualiza-se a total incompatibilidade dos modelos e afigura-se um cenario de
desemprego em massa e vulnerabilidade social.

Ja por outro lado, a evolug¢io que a automagio trouxe para a industria
tornou os produtos mais baratos e, portanto, mais acessiveis ao publico.
Consequentemente, a automag¢do também beneficiou a sociedade em geral. A
indagacdo agora é: o que fazer com os empregos que tém e vao desapatecer em
decorréncia da automacio?

Considerando que o objetivo primordial da sociedade brasileira é o
desenvolvimento multidimensional, os direitos sociais previstos no texto
constitucional sdo um refor¢o positivo na busca do desenvolvimento econémico,
do pleno emprego e da garantia de uma vida mais digna para a populagio. A
relatividade diante de tais direitos ndo setia regressiva em termos de diteitos
fundamentais?

Assim, questiona-se se o conceito de emprego ainda ¢é valido na
hipermodernidade, concep¢ido abordada por Lipovetsky. Isso, por sua vez,
enfatiza a flexibilidade e a individualidade em um esfor¢o para acompanhar as
mudangas que estdo ocortendo em ritmo acelerado. Ainda, conforme a CF/88, o
governo deve garantir o pleno emprego? Ou os principios econémicos implicitos
serdo relativizados a0 atual momento econémico e social?

Qual o futuro do trabalho? Qual ¢é o trabalho do futuro? Nio ha uma
resposta Unica para essas perguntas, mas sim um conjunto de situagbes que
redefiniram o campo empregaticio; um futuro que aponta para um trabalho mais
informal, afastando-se das caracteristicas que matrcam a relagdo laboral; um oficio
no futuro impregnado de impermanéncia, dinamismo, flexibilidade, patcialidade
e, sem duvida, mais tecnolégico, além da aplicagio dos conceitos da

flexisegurancga, a fim de equilibrar a flexibilidade do mercado e a protegio dos
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trabalhadores.

Essas afirmacoes levantam questdes sobre o futuro do emprego formal no
Brasil nestes tempos liquidos. Diante dessa realidade, patece que o poder
econdémico, o progresso tecnoldgico e a dindmica da sociedade afetam o setor
trabalhista e previdenciario.

Para os fins deste estudo, importa destacar a figura do contribuinte
individual, categoria que compreende o trabalhador sem vinculo empregaticio,
comumente classificado como auténomo, que realiza contribui¢oes diretamente
a0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). Em regra, sua contribui¢io
corresponde a 20% de seus rendimentos, percentual que pode ser reduzido para
11% ou 5%, desde que atendidos os requisitos previstos nos incisos 1 e 1I,
respectivamente, do § 2° do art. 21 da Lei n® 8.212/1991.

Entretanto, a conjugacio desse modelo contributivo com o aumento da
expectativa de vida da populagdo brasileira tende a colocar em risco a
sustentabilidade do regime de reparticio simples, uma vez que o equilibrio
financeiro dependerd, cada vez mais, do ingresso de novas receitas oriundas de
outras areas do otr¢amento publico. Tal cenario poderia comprometer o
financiamento de outras politicas sociais essenciais, especialmente aquelas
voltadas a saide e a assisténcia social, pilares igualmente integrantes do sistema
de seguridade social.

O problema de financiamento tende a se agravar diante do crescimento
do numero de cidadios desempregados e sem prote¢do previdencidria, que
acabam recorrendo aos programas assistenciais e aos beneficios de transferéncia
de renda do subsistema de assisténcia social, de natureza nao contributiva. Essa
situagdo aumenta significativamente os gastos publicos, pressionando o
orcamento estatal.

Nesse sentido, a teoria proposta por Amartya Sen (2010), em sua obra
Desenvolvimento como Liberdade, oferece uma abordagem tedrica consistente
para subsidiar a formulacdo de politicas publicas voltadas a superacdo desses
desafios. O autor defende que o desenvolvimento deve ser concebido como um

processo de ampliacio das liberdades reais das pessoas, nas quais a seguranca

188



protetora atua como um instrumento fundamental para que o individuo possa
viver de forma plena. Essa dimensao da liberdade estd intrinsecamente articulada
a outras, como as liberdades civis e politicas, as facilidades econémicas e as
oportunidades sociais, compondo um sistema interdependente que promove o
bem-estar e a efetivacio dos direitos humanos.

Diante desse contexto, evidencia-se um desafio de natureza social e
econdmica, cuja solugdo deve ser orientada pelos objetivos constitucionais do
desenvolvimento nacional, entendido ndo apenas como crescimento econémico,

mas também como promocio da justi¢a social e da sustentabilidade ambiental.
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RESUMO

O direito a sadde deve ser garantido a sociedade por dever constitucional
do Estado. O artigo investiga a dedugio de gastos com saude na base de calculo
do Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF) como forma de gasto tributario em
saude e seus efeitos distributivos e federativos no financiamento do Sistema
Unico de Satde. Parte-se da pergunta: Em que medida a rendncia fiscal vinculada
a saude aprofunda desigualdades no acesso e na alocagio de recursos? Adota-se
abordagem exploratéria e descritiva, quantitativo-qualitativa, com analise
normativa, exame do arranjo legal do IRPF e avaliagdo de dados publicos. Para
confirmar a hipétese que as renuncias fiscais em saide funcionam como um
subsidio indireto aos planos e servicos privados, beneficiando
desproporcionalmente os grupos de maior renda e regiGes mais desenvolvidas,
em detrimento da equidade federativa e socioeconémica no direito a saude. Os
achados demostram concentragio do beneficio nas faixas de maior renda e nas
regiGes mais desenvolvidas, reforcando assimetrias socioeconémicas e regionais;
evidenciam também o crescimento da renuncia (atingindo patamares proximos a
0,5% do PIB) e sua relevincia relativa frente as despesas federais em satde.
Conclui-se que a dedugio irrestrita é regressiva e contraproducente para a
universalidade ¢ a equidade do SUS. Recomenda-se reformulagio gradual:
instituicio de teto anual por contribuinte e/ou crédito tributirio menos
regressivo, com redirecionamento fiscal para fortalecer o SUS, em consonincia
com o marco da EC 109/2021 e com objetivos de justica fiscal e sanitaria.

PALAVRAS-CHAVE: direito a saude; rendncia fiscal; gasto tributario
em saide; isonomia tributaria; capacidade contributiva; desigualdade regional.
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ABSTRACT

The right to health must be guaranteed to society as a constitutional duty
of the State. This article investigates the deduction of health expenses from the
Personal Income Tax (IRPF) calculation base as a form of tax expenditure on
health and its distributive and federative effects on the financing of the Unified
Health System (SUS). The study begins with the question: To what extent do
health-related tax waivers deepen inequalities in access and resource allocation?
An exploratory and descriptive, quantitative-qualitative approach is adopted,
including normative analysis, an examination of the IRPF legal framework, and
an evaluation of public data. The study confirms the hypothesis that health tax
waivers function as an indirect subsidy to private plans and setvices,
disproportionately benefiting higher-income groups and more developed regions,
to the detriment of federative and socioeconomic equity in the right to health.
The findings demonstrate a concentration of benefits in higher-income groups
and more developed regions, reinforcing socioeconomic and regional
asymmetries. They also highlight the growth of the tax waiver (reaching levels
close to 0.5% of GDP) and its relative relevance compared to federal health
spending. The conclusion is that the unrestricted deduction is regressive and
counterproductive to the universality and equity of the SUS. A gradual reform is
recommended: establishing an annual tax cap pet taxpayer and/or a less regressive
tax credit, with fiscal redirection to strengthen the SUS, in line with the framework
of Constitutional Amendment 109/2021 and with fiscal and health justice
objectives.

KEYWORDS: Right to health; tax waiver; health tax expenditure; tax
equality; taxpaying capacity; regional inequality.

1. INTRODUGAO

O artigo 196 da Constituicio Federal de 1988 consagrou como dever do
Estado a garantia do direito a saide para todos os cidaddos, mediante politicas
sociais e econémicas que visem a redugio do risco de doenca e de outros agravos
e a0 acesso universal e igualitario as ages e servigos para sua promogao, protecao
e recuperagio. O Sistema Unico de Satide (SUS) seria o meio pelo qual todo o
cidaddo teria acesso a este direito, independentemente da capacidade de
pagamento, relagdo com o mercado de trabalho ou condi¢ido de saude.

O conceito tridimensional de cobertura de saude universal envolve o
percentual da populagdo coberta, a diversidade de servicos de saide ofertados e
o nivel de prote¢do financeira dos participantes; trata-se de um dos Objetivos do

Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizac¢io das NagGes Unidas (ONU).
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No Brasil, um conjunto de rendncias fiscais relacionadas a gastos com saude
privada acaba por drenar recursos do sistema publico de saide para o privado, na
medida em que o setor publico efetua um “pagamento implicito”, de forma
indireta. A rendncia fiscal em saide representa um valor elevado, chegando a
superar o efetivamente gasto pelo pais em saide publica (OCKE-REIS; GAMA,
2016). Em 2013, esse gasto tributario foi de aproximadamente R$ 25 bilhoes,
correspondente a 0,49% do Produto Interno Bruto (PIB), acumulando no
petiodo de 2003 a 2013 o equivalente a 30% do or¢amento do Ministério da Saude
(OCKE-REIS; GAMA, 2016). Ntimeros que indicam a significAncia dos subsidios
tributdrios em saude frente aos recursos disponiveis para a saude publica.

A crise na saude publica brasileira, demonstrada pelo comprometimento
da assisténcia da populagio por falta de leitos, suspensdo de cirurgias por
desabastecimento de medicamentos e materiais hospitalares, e a dificuldade para
o adequado atendimento da populag¢do em situa¢oes de emergéncia, como a
vivenciada na pandemia de COVID-19, evidenciam o sucateamento do SUS. Os
recursos publicos ndo acompanham as necessidades: de acordo com o Conselho
Nacional de Sadde (CNS), em 2019 o orcamento federal da saude perdeu R$ 20
bilhdes devido 2 Emenda Constitucional 95/2016 (teto de gastos), que
desvinculou o gasto minimo de 15% da receita da Unido, reduzindo a participagio
para apenas 13,54% em 2019, contra 15,77% em 2017, o que agravou o
subfinanciamento do SUS (CNS, 2019). Com o or¢amento da saide comprimido
e as dedugdes fiscais mantendo-se elevadas, proporcionalmente as renuncias
passaram a representar uma fatia maior, diminuindo o montante disponivel para
investimentos nos setvigos publicos (CNS, 2019).

O total de recursos federais aplicados em saude publica via Fundo
Nacional de Saidde (FNS), somados as renuncias fiscais da saide, totalizou R$
93,2 bilhdes em 2014, dos quais 75% foram destinados ao sistema publico de
saude e 25% destinados a iniciativa privada (SANTOS, 2013). Ou seja, um quarto
dos recursos federais vinculados a saide naquele ano correspondeu a gasto
tributdrio em saude. Nessa perspectiva, para se obter uma distribui¢ao equitativa

de recursos, os valores do SUS deveriam crescer proporcionalmente para
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compensar a parcela desviada pelo incentivo fiscal. No cdlculo de SANTOS
(2013), as despesas publicas de saude em 2014 deveriam ter sido acrescidas de R$
543,9 milhGes para equilibrar a divisio, valor que, a primeira vista, nio
representaria uma melhora significativa, sugerindo que ndo sé a rendncia fiscal na
saude ¢é responsavel pelo baixo financiamento, e que o assunto carece de estudos.
A renuncia fiscal na saude contribuiu para o subfinanciamento crénico do SUS,
patticularmente em regides mais pobres com maior dependéncia dos recursos
publicos.

A principal destinagio do gasto tributirio como incentivo a saude
privada diz respeito aos incentivos as pessoas fisicas por meio do Imposto de
Renda Pessoa Fisica IRPF). A Lei 9.250/95, artigo 8°, permite a redugido da base
de calculo do imposto devido em razdo de despesas privadas do contribuinte
(titular e dependentes) com planos de saude, hospitais, clinicas, exames
laboratoriais, fonoaudidlogos, terapeutas ocupacionais, fisioterapeutas,
psicélogos, dentistas e médicos, dentre outros servigos de saide. Trata-se de um
beneficio fiscal sem limite de valor; diferentemente de outras dedugoes (como
educacio, limitada a um teto anual por dependente, ou contribui¢oes
previdenciarias privadas, limitadas a 12% da renda tributavel), as despesas médicas
sao dedutiveis integralmente, desde que comprovadas, reduzindo o imposto
devido ou aumentando a restituicio a receber.

Esse incentivo beneficia majoritariamente as classes de maior renda, uma
vez que apenas declara IRPF quem possui renda anual acima de certo patamar
(por exemplo, R$ 28,5 mil anuais em 2020), o que representava menos de 15% da
populagio brasileira apta ao beneficio (MARTELLO, 2014).

Além disso, a renuncia fiscal concentra-se nas faixas superiores de renda,
76% da renuncia ocorreria entre contribuintes na faixa maxima de aliquota do
IRPF, e que dois tergos das despesas abatidas sejam relativas ao pagamento de
planos de saude (além de despesas hospitalares e consultas médicas,
odontolégicas, psicologicas, fonoaudiologicas etc.), conforme dados de 2012
(OCKE-REIS; GAMA, 2016). Trata-se de um beneficio fiscal regressivo, do

ponto de vista distributivo, pois favorece individuos de maior renda, justamente
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aqueles com maior acesso a servicos privados de saude, aprofundando as
disparidades.

Outra forma ¢ a manuten¢do do sistema filantrépico de provedores de
servigos de saude, com a justificativa de que seria o retorno social gerado por essas
entidades, que em muitos municipios trepresentam a uUnica opg¢do para
atendimento hospitalar. Porém, inclui no sistema entidades de elevado padrio
economico. (DOM STRATEGIC PARTNERS, 2016; MATOS, 2017).

Para o Ministério da Saide (MS) os hospitais filantrépicos precisam
cumprir requisitos, como oferecer no minimo 60% de internagGes hospitalares e
atendimentos ambulatoriais a pacientes do SUS, além de cumprir metas
preestabelecidas que melhoram o atendimento prestado a populagio.

Em 2014, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) publicou o Acérdio
1.205, em que pede aos ministérios, como o da Sadde, a defini¢do de objetivos,
indicadores e metas para avaliar os resultados alcancados. Com a intengdo de
verificar a pertinéncia de regulamentar agbes governamentais financiadas por
renuncias tributarias.

Os incentivos a indudstria farmacéutica relacionados principalmente a
aliquota zero do Programa de Integracdo Social (PIS) e da Contribui¢do para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins) para medicamentos e seus insumos,
com o argumento de repasse aos compradores de medicamentos (OCKE-REIS;
GAMA, 2016).

A aprovagio da Emenda Constitucional (EC)-95/2016, que nio colocou
nenhum teto para os gastos tributarios, como fez em relacio as despesas com
saude, que ficardo congeladas por 20 anos, demonstra e favorece a trajetéria
crescente da renuncia fiscal, com diminui¢ao da arrecadagio tributiria e a reducio
do financiamento da saide publica.

Portanto, o beneficio fiscal neste caso favoreceria a patcela

economicamente privilegiada da populacio brasileira, ao permitir o abatimento

2CONSELHO NACIONAL DE SAUDE. Saide perdeu R$20 bilhGes em 2019 por causa da EC
95/2016. 28 fev. 2020. Disponivel em: <http://www.conselho.saude.gov.br /ultimas- noticias-
cns/1044-saude-perdeu-r-20-bilhoes -em-2019-por-causa-da-ec-95-2016>. Acesso em 01 mar. 2021.
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integral da base de calculo do imposto sobre a renda com os gastos em saude
privada. Enquanto os mais pobres tém que recorrer ao SUS, subfinanciado em
virtude da reduciio na arrecadacio tributaria brasileira. Situagdo que fere a logica
progressiva do imposto sobre a renda; desvirtua o financiamento da saude;
aumenta a concentragdo de renda e as desigualdades sociais; favorece um sistema
de saude para os ricos e outro para pobres; transfere para particulares o controle
das politicas puiblicas da saude; e mantém estruturas econoémicas. (HABER
NETO, 2014).

A grande maioria da populagio brasileira nao dispoe de planos de saide
privados, ficando sob a cobertura do SUS, que desde a sua criagdo sofre com a
dificuldade para a disponibilidade de recursos e de fontes de financiamento
seguras. A Lei no 141/2012 (regulamentada na EC 29/2000) nio assegurou novos
recursos financeiros para a saude universal, especialmente por parte da Unido,
faltando uma clara politica de rendncia fiscal para o setor privado, sem prejuizo
dos recursos do Estado, especialmente direcionados as politicas de direitos
sociais, como a saude (MENDES, 2012).

Com a pandemia do COVID-19 em 2020 que persistiu em 2021, o
esperado era o aumento do numero de brasileiros que dependiam estritamente do
sistema publico de saude, e a importancia da gestdao dos recursos escassos do SUS
no combate a pandemia. Em sistemas segmentados como ¢é o brasileiro, com
segmento privado, o de planos e seguros de saude, dependente das condi¢Ges de
inser¢ao da populagio no mercado de trabalho, e existéncia de um sistema publico
com responsabilidade de garantir acesso universal, ha uma migracio de usuarios
pata a saide publica nos momentos de crise econdmica e por desemprego.

Diante da iniquidade na distribuigdo de recursos da saide — de um lado,
o financiamento direto do SUS insuficiente; de outro, volumes significativos de
recursos publicos canalizados indiretamente ao setor privado via renuncia fiscal —
coloca-se o problema central desta pesquisa. A pergunta da pesquisa: Em que
medida a rendncia fiscal em sadde, com as deducdes de despesas do IRPF,
contribui para aprofundar as desigualdades no financiamento e no acesso a saude

no Brasil?
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Em hip6tese, propde-se que as rendncias fiscais em saude funcionam
como um subsidio indireto aos planos e servicos privados, beneficiando
desproporcionalmente os grupos de maior renda e regiGes mais desenvolvidas,
em detrimento da equidade federativa e socioeconémica no direito a sadde. Para
investigar essa hipotese, serda conduzido um estudo exploratério e descritivo, de
abordagem quantitativa-qualitativa, com base empirica em dados fiscais e de saude
publica. Buscaremos demonstrar a evolugdo progressiva da renuncia fiscal com
despesas de saude no IRPF nos ultimos anos e seu impacto na alocagdo de
recursos em sadde e na efetivacio do direito a saude no Brasil.

Abordaremos o mecanismo de deducio de despesas com saude no IRPF
e seus fundamentos legais, confrontando-o com os principios constitucionais
tributarios da isonomia e da capacidade contributiva, evidenciando as iniquidades
geradas na alocagdo de recursos de saude. Em seguida, examinaremos a EC n°
109/2021 (resultado da PEC Emergencial), que impds a necessidade de reavaliar
petriodicamente os gastos tributarios da Uniflo, analisando os dados atualizados de
rendncia fiscal p6s-2020, com foco no impacto regional e no fortalecimento do
setor privado de saide em detrimento do SUS. Pretende-se, assim, compor um
panorama atual do gasto tributatio em saude e sua distribui¢iio desigual pelo pafs,
fornecendo subsidios para a reflexdo final e a proposi¢ido de mudangas legislativas
ou de politicas publicas que reequilibrem o financiamento do direito a saude no

Brasil.

2. ADEDUGAO DA BASE DE CALCULO DO IRPF

A origem do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza
foi no século XVIII, na Inglaterra, 1799 o pais estava em guerra contra a Franca
de Napoledo, e o primeiro-ministro William Pitt precisava de recursos, criou o
imposto para que os cidaddos de certa renda emprestasse ao governo, chamado
de “empréstimo da lealdade”, o imposto considerava a renda como uma matéria
tributavel (TORRES, 2003).

O imposto sobre a renda foi instituido no Brasil em 1922, por meio da

Lei 4.625/22, e foi incluido pela Constituicio de 1934 (PENHA, 2010). A
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competéncia para a institui¢io do imposto de renda consta na CF de 1988, no
artigo 153, III. O paragrafo segundo deste artigo, estabelece a submissio do
tributo aos principios da generalidade, universalidade e progressividade. Os
artigos 43 a 45, do Cédigo Ttibutario Nacional (CTN), Lei 5.172/66, estabelecem
as normas gerais de competéncia da Unido, definindo fato gerador, incidéncia,
base de calculo e contribuintes.

O imposto de tenda ¢é cobrado de pessoas fisicas e juridicas,
especificamente o IRPF possui regramentos nas Leis 7.713/88 ¢ 9.430/96, no
Decteto 3.000/99 (Regulamento do Imposto de Renda); e no Decteto
9.580/2018, que tegulamenta a tributacdo, a fiscalizagio, a arrecadacio e a
administracdo do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza. E
ainda as instru¢oes normativas da Receita Federal com normas secundarias.

O IRPF ¢ de periodicidade anual, com previsao de antecipa¢des mensais
do pagamento no ano calendario e de acordo com a disponibilizagdo econémica
(renda efetivamente percebida) ou juridica (disponibilidade legal para usar a
renda); juridica ¢ a possibilidade de utilizacio da renda ou dos proventos, como
recebimento de lucros de investimentos financeiros; a econdémica decorre de fato
irrelevante ao direito, como os ganhos obtidos com atividades ilicitas, devendo
ser atual e efetiva.

A base de calculo do IRPF ¢ constituida pela renda e proventos de
qualquer natureza, que sdo apurados ao final do ano calendério, servem para
calcular o saldo a pagar ou a ser restituido, se contribuiu com valor maior; com
obrigagio acessoria de declarar os rendimentos e ajuste até maio do ano seguinte
a0 ano de referéncia. O ano calendario ou ano base ¢ aquele que sdo percebidos
a renda e os proventos tributados. O ano seguinte é o ano exercicio, quando ¢é
apresentada a declaragio e efetuado o ajuste.

Para exemplificar, no ano-base 2020 (declara¢io em 2021), foram
obrigados a declarar IRPF os contribuintes que receberam rendimentos
tributdveis (como salarios e aluguéis), com soma anual superior a R$ 28.559,70;
receberam rendimentos isentos, nio tributiveis ou tributados exclusivamente na

fonte (indenizagdes trabalhistas, caderneta de poupanca ou doag¢bes) em valor
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superior a R$40 mil; obtiveram ganhos na venda de bens ou direitos sujeitos a
incidéncia de Imposto de Renda com lucro; realizaram operagdes em bolsas de
valotes, de mercadorias, de futuros e assemelhadas (investimentos); em 2020
tiveram receita bruta superior a R$142.798,50 em atividade rural; durante 2020
tinham a posse ou a propriedade de bens ou direitos, de valor total supetior a
R$300 mil; e residentes no Brasil até 31 de dezembro de 2020.

Para o IRPF 2021, estipulou-se como isentas as pessoas que tiveram
rendimentos abaixo de R$28.559,70 em 2020 (ano-calendario); e outros casos
especificos que necessitam de laudo pericial como pessoas portadoras de doengas
graves, incluindo AIDS, alienacdo mental, cardiopatia grave, cegueira, esclerose
multipla e outras patologias; assim como pessoas com rendimentos relativos a
aposentadortia, pensio ou reforma.

Outro ponto importante ¢ a dedugio do imposto de renda, que é uma
quantia a set abatida da base de célculo durante a declaragdo. A deduc¢io pode
reduzir o pagamento do imposto devido ou mesmo garantir a restitui¢do do
montante pago a maior. Existem dois tipos de dedugoes: os gastos dedutiveis e as
dedug¢ées do imposto devido. Gastos dedutiveis reduzem a base de calculo do
imposto, tudo que for declarado diminuirda o montante total sobre o qual ¢é
aplicada a aliquota do imposto, que sera reduzida; como gastos com saude,
educacio, previdéncia privada, dependentes e contribui¢do ao INSS. Dedug¢oes
do imposto devido reduzem direto o valor do imposto a ser pago; como em
doagdes e aluguéis.

Importante destacar a distin¢do entre dedugdes e isengbes tributarias:
dedugio ¢ a parcela que pode ser abatida da base de calculo do imposto devido,
reduzindo o valor sobre o qual incide a aliquota; ja a isengdo ¢ a dispensa legal do
pagamento do tributo sobre determinado rendimento ou situagdo, figurando
como exclusdo do crédito tributirio (CTN, art. 175, II). No IRPF, existem
dedugdes de dois tipos: deducdes da base de calculo (gastos dedutiveis) e
dedugbes diretamente do imposto devido. Os gastos dedutiveis reduzem a base
tributavel — tudo que for declarado como dedugdo diminui o montante de renda

sujeita a tributagdo —, como ¢é o caso dos gastos com saude, educagido (limitados),
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contribui¢do previdencidria oficial, previdéncia privada (limitada a 12% da renda)
e dependentes (valor fixo por dependente). Ja as dedugbes do imposto devido
incidem diretamente no calculo final a pagar (como desconto por doagGes
incentivadas, abatimento de imposto retido na fonte, etc.).

No ano-calendario 2020 (declaragio 2021), por exemplo, as regras
permitiam deduzir da renda tributavel até 12% em contribui¢bes a previdéncia
privada, R$ 2.275,08 por dependente, R$ 3.561,50 por dependente com educagio,
além de deduzir integralmente a contribuicdo a previdéncia oficial e todas as
despesas médicas, sem limite de valor (Receita Federal, 2021). Em contraste com
a saude, a dedugio por educacio ¢ limitada a um teto relativamente baixo, ¢ outras
despesas pessoais ndo sio dedutiveis — o que torna a saude uma categoria

privilegiada de dedugio, dado seu cariter ilimitado.

3. DEDUCAO DO IRPF COM DESPESA DE SAUDE

A dedugio de despesas médicas na base de calculo do IRPF configura,
na pratica, um subsidio do governo federal ao consumo de servigos privados de
saude. Ao abater os gastos o contribuinte de maior renda paga menos imposto ou
recebe restitui¢do maior, e esse valor corresponde a imposto nio atrecadado pelo
Estado (renuncia de receita). Essa politica visa teoricamente aliviar o peso
financeiro de despesas de saide sobre as familias e incentivar os que podem pagar
por servigos privados, complementem ou substituam a oferta publica. Este
incentivo fiscal tornou-se o maior subsidio publico federal na drea da sadde.

A 9* edicio Boletim Mensal sobre os subsidios da Unido (beneficios,
crediticios, financeiros e tributarios) da Secretaria de Avaliagdo de Politicas
Publicas, Energia e Loteria do Ministério da Economia, de julho de 2019, tratou
das “Dedug¢ées do IRPF de Despesas Médicas”, com informagdes sobre
diferentes politicas publicas financiadas por esses subsidios. Na analise de dados
de 2010 a 2017, o boletim apontou que 80% da populagdo brasileira ndo se
beneficiaria dos gastos tributarios associados a dedugdo. No exercicio de 2017, o
governo federal abriu mao de R$15,1 bilhdes em receita com a dedugio, valor que

cresceu 40% desde 2010, quando foi de R$10,6 bilhdes; o valor total dos subsidios
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da Unido relacionados a saude chegou a R§45,9 bilhdes. Como os gastos com
saude sio ilimitados para dedugio das despesas com saude do Imposto de Renda,
promovem diminui¢io do imposto devido, ou o aumento do valor de sua
restitui¢do. O principal gasto apontado ¢ com as mensalidades de planos de saide,
despesas hospitalares e com consultas médicas, odontoldgicas, de psicologia e
fonoaudiologia. Esta dedugdo tornou-se o maior subsidio do governo a saude,
superando a desoneracio da producio de medicamentos (R$11,2 bilhdes) e a
isencdo da contribuigdo previdencidria patronal para as entidades filantropicas
(R$7,8 bilhées). Por outro lado, o investimento direto da Unifio em saide publica
chegou a R$114,7 bilhdes, sendo o subsidio tributario oferecido para o setor
correspondente a 40% do recurso federal investido em saude, que podetiam ser
aplicados no SUS. O boletim concluiu que o beneficio fiscal instituido por meio
da dedugio de despesas médicas da base tributavel do IRPF, tem concentra¢io
nos contribuintes de maior nivel de renda e é majoritariamente destinado a
subsidiar o pagamento de planos de sadde’.

A Nota Técnica n° 18, de agosto de 2020, da Associag¢do Nacional dos
Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (Unafisco Nacional), fez criticas a
forma como o Governo Federal apresentava os dados de beneficiarios dessas
dedugdes, apontando que foram agrupados contribuintes com realidades de renda
muito distintas e nido evidenciadas as desigualdades regionais refletidas nas
declaragbes de IR e, consequentemente, no valor das dedugbes médicas
(UNAFISCO, 2020). Essa analise mostrou que, ao contrario do senso comum
que atribuiria o beneficio apenas aos mais ricos, 79,85% do total das despesas
médicas deduzidas foi realizadas por contribuintes com renda mensal entre 3 e 30
salarios minimos, os quais estdo sujeitos as aliquotas efetivas progressivas do IR.
Ou seja, a deducio beneficia amplamente a classe média e média-alta formalmente
empregada (que ganha acima de ~R$ 3 mil até cerca de R$ 30 mil por més), e ndo
apenas os ricos acima do teto da tabela do IR. Para o ano-base 2019 (entregue em

2020), a Unafisco calculou um impacto de R$ 16,05 bilhdes na arrecadagdo devido

3 MINISTERIO DA ECONOMIA. Boletim Mensal sobge os Subsidios da Unido — Dedugdes do
Imposto de Renda Pessoa Fisica (IRPF) de Despesas Médicas. Ed. 9. Brasilia, jul. 2019.
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as dedugbes de despesas médicas (UNAFISCO, 2020). Com a forte recessio
econémica de 2020 decorrente da pandemia de COVID-19, estimou-se que a
rendncia cairia para cerca de R$ 15 bilhGes no ano-base 2020 (declaragio de 2021)
—uma leve redugio explicada pela contragio da renda e do consumo naquele ano
excepcional*. A nota argumentou que 84% das dedugdes concentram-se em
pagamentos a planos de sadde, hospitais e laboratérios — despesas que envolvem
emissao de nota fiscal e tém baixa incidéncia de fraude, dada a rastreabilidade
desses gastos (UNAFISCO, 2020). Assim, grande patte da renincia nio decorre
de recibos médicos individuais potencialmente falsos, sdo de gastos
documentados com institui¢des formais, reduzindo a preocupagio com fraude
generalizada.

De acordo com o Conselho Nacional de Saude (CNS) em 2019, o
orcamento da saide no Brasil perdeu R$20 bilhdes, em virtude da EC- 95/ 2016
que desvinculou o gasto minimo de 15% da receita da Unifo, levando a reducio
de 15,77% em 2017, para 13,54% em 2019 da arrecadagdo da Unido para
investimentos em servicos publicos de saude, provocando o sucateamento do
SUS. Com o or¢amento para a saide reduzido e as dedugbes estaveis,
proporcionalmente as dedugbes foram maiores e consequentemente menos verba
para o investimento nos servicos publicos. O CNS em carta aberta’, criticou o
or¢camento destinado ao financiamento das agGes e servicos de saude para o ano
de 2021, aprovado em mar¢o de 2020, por ser incompativel com os custos
minimos. Foram mantidos os valotres equivalentes ao do piso federal do SUS do
ano de 2017 (atualizados pela inflagdo do periodo), o que significa a retirada de
cerca de R$60 bilhdes em comparagio ao valor do orgamento de 2020, além dos

créditos para atender as necessidades da COVID-19, com a mesma légica que

* Nota Técnica Unafisco No 18/2020: Consideracies sobre as deducpes de despesas médicas no
Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica. Sio Paulo, ago. 2020. Disponivel em:
https:/ /unafisconacional. org.br/wp-content /uploads/2020/10/nt-18.pdf. Acesso em: 25 ago.
2021.

5Conselho Nacional de Saude. Carta aberta do CNS as autoridades do Legislativo e Executivo sobre
a incompatibilidade do orcamento do SUS em 2021. Brasilia, 31 de marco de 2021.
http://conselho.saude.gov.br/ultimas-noticias-cns/1676-carta-aberta-do-cns-as-autoridades-do-
legislativo-e-executivo-sobre-a-incompatibilidade-do-orcamento-do-sus-em-2021.  Acesso em: 27
ago. 2021.
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permitiu ao Estado decretar calamidade publica e encerra-la em 31 de dezembro
de 2020. A proposta or¢amentaria do Governo Federal de agosto de 2020, na
época com mais de 115 mil mortes pela pandemia, desconsiderou, de modo irreal
e itresponsavel, as necessidades de aquisicio de vacinas, kits diagndsticos e
insumos; e de sustentabilidade e manuten¢ao dos servicos prestados pelo SUS,
como leitos clinicos e de UTI, equipamentos médicos, atendimento de sequelas,
demanda reprimida de procedimentos ambulatoriais ¢ hospitalares.

A deducio de despesas médicas no IRPF ¢ uma politica publica
regressiva, no sentido de que transfere recursos publicos para uma parcela
relativamente privilegiada da populagdo — os contribuintes de maior renda e com
acesso a servigos privados. Esse mecanismo acaba subsidiando indiretamente as
operadoras de planos de saide e prestadores privados, ao incentivar o consumo
de seus servicos. Ao mesmo tempo, reduz a capacidade do Estado investir no
SUS, aprofundando a desigualdade: quem ja tem melhor condi¢do financeira
recebe mais beneficios fiscais e atendimento privado, enquanto o SUS, que atende

a maioria (especialmente os de menor renda), fica com recursos limitados.

4. PRINCIPIO DA ISONOMIA TRIBUTARIA E A
CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

No ordenamento juridico brasileiro, diversos principios constitucionais
tributatrios procuram garantir justica fiscal. Na CF/88 nos artigos 150, 153 e 155,
observamos um rol ndo taxativo dos Principios Constitucionais Tributarios:
Principio da legalidade (art. 150 I), Principio da isonomia (art. 150 II), Principio
da capacidade contributiva (art. 145 §1°), Principio da vedagdo ao confisco (att.
150 1V), Principio da irretroatividade (art. 150 111 a), Principio da anterioridade
(art. 150 III b e art. 150 III c¢), Principio da uniformidade geografica (art. 151 I,
Principio da liberdade de trafego (art. 150 V), Principio da transparéncia (art. 150
§5°), Principio da nio cumulatividade (art. 153 §3° II e art. 155 §2° I), Principio
da seletividade (art. 153 §3° I e art. 155 §2° II1), e da progressividade, em especial

para impostos pessoais como o IR (art. 153, §2°, I). Dois desses principios
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merecem destaque no contexto das dedugdes de saide: a isonomia tributaria e a
capacidade contributiva.

O Principio da isonomia institui a igualdade perante a lei e o legislador,
sem discriminagdes, favoritismos e perseguicoes; relacionado com a
proporcionalidade e a justica tributaria (AMARO, 2008). A isonomia significa que
a0 instituir um tratamento diferenciado para os que se encontram em situagGes
distintas, seja garantido a aplica¢do da lei com a mesma orientacdo. O principio
da isonomia tributaria (igualdade) determina que contribuintes em situagdo
equivalente devem ter tratamento tributario equivalente. O préprio texto
constitucional, ao tratar da isonomia, esclarece que nio se deve distinguir ou
favorecer contribuintes em razdo de ocupacio profissional, fun¢io, ou local de
residéncia, por exemplo (CF, art. 150, II). No caso da dedugdo irrestrita de
despesas de saude, questiona-se se ela nio viola a isonomia, ao privilegiar somente
quem tem recursos para gastar com saude privada para obter o beneficio. Com
uma potencial quebra da neutralidade e da igualdade: contribuintes de mesma
renda sdo tributados de forma desigual conforme seu padrio de consumo de
saude privada — um critério estranho a capacidade contributiva e que favorece
quem tem acesso a0 mercado privado de saide.

Os contribuintes sdo categorizados de acordo com suas desigualdades,
para que sejam submetidos a tratamento fiscal diferenciado ¢ preciso observar o
fundamento racional em diferengas reais, que comporte uma justa igualdade, sob
0 aspecto equitativo; com exclusdo de toda discrimina¢io arbitraria, injusta ou
hostil contra determinadas pessoas ou categorias de pessoas; a diferenca deve
respeitar a uniformidade e generalidade do tributo; todos contribuintes na mesma
categoria devem ter tratamento idéntico (UCKMAR, 1999).

O principio da capacidade contributiva institui que os impostos devem
ser proporcionalmente graduados de acordo com a capacidade econémica do
contribuinte, atentando para varios aspectos, dentre os quais merecem destaque a
renda monetaria, o pattimoénio e o consumo (MACHADO, 1994). O legislador
ndo ¢ livre para desigualar contribuintes com capacidades econdmicas

equivalentes ou igualar contribuintes com capacidades distintas, exceto quando a
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propria natureza do tributo nio o permita. A renuncia pelo Estado a receita de
determinado tributo é excegdo a regra da igualdade na tributagdo, em favor de
individuo ou grupo de individuos, acarretando redugio das receitas.

O principio da capacidade contributiva esta ligado a ideia de tributacio
de acordo com a aptiddo econémica do contribuinte. O art. 145, §1° da CF dispde
que sempre que possivel os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte. O IRPF ¢ o exemplo tipico de
imposto pessoal e progressivo, calibrado para que quem ganha mais, pague mais
(tanto em termos absolutos quanto relativos). A deducdo de despesas de saide
pode ser vista como uma mitigagao da progressividade: contribuintes de alta renda
costumam ter também maiores gastos absolutos com saude, e podem abater
integralmente esses gastos, reduzindo significativamente o imposto devido. O
mecanismo pode reduzir a carga tributaria efetiva de individuos ricos que gastam
muito com saude, em compara¢do com o0s que gastam menos ou dependem do
sistema publico, mesmo com renda similar. Sob a oética da capacidade
contributiva, questiona-se se faz sentido reduzir a base tributivel de quem tem
altos gastos privados voluntarios, pois poder arcar com despesas de saude privada
ja ¢ em si indicativo de renda disponivel. A despesa dedutivel deveria ser limitada
a evitar tributacio de valores despendidos com necessidades basicas de saude, mas
ndo servir de escudo para redugio de imposto de quem opta por servicos de alto
padrio.

O argumento em defesa da deducio seria que a saude ¢ um direito social
e um bem merit6rio, de modo que incentivar gastos privados em saude aliviaria o
Estado e atenderia ao interesse piblico de populagdo saudavel. Sob esse prisma,
a renuncia fiscal seria justificdivel por razGes extrafiscais (incentivar
comportamentos desejaveis). O que gera um paradoxo: se o Estado abre mio de
receita para que o cidadio cuide da saude por conta prépria, faltam recursos para
cumprir o dever constitucional de prover saude a todos. O problema da
seletividade por renda: somente os que pagam IR e tém despesa dedutivel se
beneficiam, os mais pobres (que usam o SUS e ndo pagam IR) nio recebem

vantagem, sofrem com um SUS subfinanciado. A deducio irrestrita mostra-se

207



incompativel com a isonomia e a capacidade contributiva, merecendo revisao para

equilibrar a justica fiscal e a justica social.

5. INIQUIDADES DO SISTEMA PUBLICO DE SAUDE E O
IMPACTO NA ALOCAGCAO DE RECURSOS

As melhotias das dltimas décadas nos indices de desenvolvimento social
e na cria¢do do SUS, com base em principios de solidariedade e universalidade,
institucionalizando o acesso universal e igualitirio aos servigos de saude, nio
impediram que parte da populagdo brasileira sofram com iniqiidades de saude,
como o precario sistema de saneamento bdsico, a restricio de servigos de saude e
de educacio de qualidade, o desemprego ¢ a destruigio do meio ambiente. A
iniquidade subsiste em decorréncia de fatores como a desinformagio, associada
aos diferenciais de escolaridade, ou ainda da deformacio em determinadas
politicas publicas, com privilégios e discriminacio (PIOLA, 2009).

O gasto tributario se consuma por meio de desoneracio legal de tributo,
acompanhada de rendncia de receita piblica, com objetivo de interesse publico,
o que inclui a deducio dos gastos com saude e educacio, pois consiste em um
desvio da estrutura basica do IRPF, para compensar os gastos dos conttibuintes
com servicos de saide e educagio nio atendidos pelo Estado. A renuncia fiscal
favorece os servicos privados de saude em geral e beneficia as operadoras de
planos e seguros de sadde, por incentivar o consumo dos seus produtos em
detrimento de verbas que deveriam ser alocadas no atendimento do SUS.

A Pesquisa Nacional de Saude referente ao ano de 2019, realizada pelo
Instituto Brasileito de Geografia e Estatistica (IBGE) em patceria com o
Ministério da Satude, com informagdes sobre domicilios, acesso e utilizacao dos
servigos de saide, com uma amostra de 108 mil domicilios, demonstrou que 74%
do pais depende exclusivamente da sadde publica, ou seja, sete em cada dez
brasileiros, ou mais de 150 milhdes de pessoas, dependem exclusivamente do
SUS. E somente 26% da populacio brasileira possuia planos de saude médicos
privados, estimativas que apontam, segundo a pesquisa, para uma relagdo direta

entre a cor ou raga ¢ nivel de instrugio e a cobertura de plano de saide,
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destacando-se, nesse sentido, as pessoas brancas ou com ensino supetior com as
maiores propor¢oes de cobertura e maiores recursos financeiros. IBGE, 2020).
Outro ponto demonstrado na pesquisa ¢ a concentragio de usuarios dos planos
de saude privados nas regiGes centro-oeste (28,9%), sul (32,8%) e sudeste (37,5%),
regiGes economicamente privilegiadas; em detrimento das regides norte (14,7%)
e nordeste (16,6%). Como exemplo, o estado de Sdo Paulo e o Distrito Federal
apresentam as maiotres propor¢oes de pessoas com planos médicos particulares,
acima da média nacional, com 38,4% e 37,4%, respectivamente; com as menores
os estados do Maranhio (5,0%), Roraima (7,4%), Acre (8,3%) e Amapa (8,7%).
Numeros que demonstram o viés regional: os habitantes das regides e estados
mais ricos contam mais com o sistema privado (planos de saude) e nas regides
mais pobres a maioria depende exclusivamente do SUS.

A utilizagio dos servicos publicos de saude ¢é maior onde a
disponibilidade de planos privados é menor, os hospitais do SUS em 2019
receberam 64,9% do total de interna¢des no pais, regides norte e nordeste
registraram as maiores proporcdes (77,8% e 76,2%, respectivamente) de pessoas
que permaneceram internadas em hospitais publicos; a regido sudeste apresentou
a menor propor¢io (56,4%). Em relacdo ao grau de instru¢do as diferencas sio
mais acentuadas, somente 16,1% da populagdo sem instrugdo ou com ensino
fundamental incompleto possuem planos de saude privado, em contraste com
67,6% dos possuidores de nivel superior completo. Dados que demonstram a
acentua¢do das desigualdades socioeconomicas e duas realidades distintas do
acesso ao direito a saude. (IBGE, 2020). Ou seja, educagio, renda e acesso a saude
privada caminham juntos, refor¢ando desigualdades. Dados que revelam um
mecanismo perverso: a renuncia fiscal na saide tende a beneficiar justamente as
regiGes e grupos sociais que ja dispdem de maior acesso a servigos privados,
aprofundando o fosso em relagio aos grupos que dependem do SUS.

Os recursos tributarios que deixam de ser arrecadados — e que poderiam
reforcar o orcamento da sadde publica, especialmente em locais de maior
necessidade — acabam servindo como subsidio para a manuten¢do de um padrio

elevado de consumo de saude nas 4reas ricas, um efeito de "Robin Hood as
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avessas', em que a politica tributdria retira potencialmente do financiamento do
sistema publico (que atende principalmente os mais pobres) para privilegiar gastos
do setor privado, economicamente ja favorecido (SOUZA, 2021). Em carta aberta
divulgada em 2020, o Conselho Nacional de Saude criticou a proposta
orcamentaria federal para a saide em 2021, considerando-a incompativel com os
custos minimos e apontando que, atualizados os valores pela inflagdo, o piso
federal do SUS seria equivalente ao de 2017, implicando retirada de cerca de R$
60 bilhées em relagio ao orcamento de 2020 (CNS, 2020). Essa diminuicio de
recursos publicos ocorre a0 mesmo tempo em que subsidios tributirios
permanecem elevados, evidenciando prioridades invertidas na alocagio de
recursos em saude.

Vale notar que a renincia do IRPF ndo afeta apenas a Unido, mas
também os entes subnacionais, dada a forma de distribuicio das teceitas
tributdrias. Uma parcela do imposto de renda arrecadado ¢ constitucionalmente
transferida via fundos de participagio para estados (FPE) e municipios (FPM).
Assim, recursos nao recolhidos de IRPF representam menos transferéncias para
os demais entes, afetando principalmente estados e municipios de menor renda
que dependem mais do FPE/FPM (LINCK, 2023). Em 2018, a rentncia de
despesas médicas (entdo cerca de R$ 16,8 bilhdes) teria canalizado recursos
significativos aos Fundos de Participagdo caso fosse arrecadada, contribuindo
pata financiar o SUS especialmente nas regides Norte e Nordeste (LINCK, 2023).
Em 2022, o total de renuncia de receita da Unido na fun¢io sadde (incluindo todos
os beneficios tributarios ligados a saude, nao s6 IRPF) chegou a aproximadamente
R$ 63,6 bilhdes, ao passo que o Or¢amento Geral da Unido executado em a¢oes
e servicos publicos de saude foi de R$ 144,8 bilhdes (LINCK, 2023). Isso significa
que as renincias em saude alcangaram cerca de 44% do volume de recursos
federais aplicados em saude naquele ano — praticamente reproduzindo, dentro do
or¢amento da saude, a mesma légica de destinar quase metade para gasto privado
indireto e a outra metade para gasto publico direto.

Outro reflexo das desigualdades e do subfinanciamento do sistema

publico é o fenémeno da judicializagio da saide. Com frequéncia crescente,
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cidaddos buscam na Justica acesso a medicamentos, tratamentos ou
procedimentos nio fornecidos adequadamente pelo SUS (ou néo autorizados por
planos privados). Segundo dados do Conselho Nacional de Justiga, o nimero de
novos processos judiciais relacionados a sadde sao mais de 460 mil a¢des de saude
iniciadas em 2022, um crescimento de 19% em relagio a 2021 (CNJ, 2023). A
judicializacio representa um sintoma tanto da deficiéncia de recursos e gestdo no
SUS quanto de conflitos no setor privado, e acarreta custos adicionais ao Estado
— quase um ter¢o dos gastos do Ministério da Saude com medicamentos de alto
custo decorre de demandas judiciais (IPEA, 2022). Em ultima instincia, a
judicializacio pressiona por mais gasto publico emergencial e descoordenado,
penalizando gestores e reforcando a necessidade de maior financiamento e
racionalidade na satide publica para reduzir tais litigios.

A analise regional e socioeconémica evidencia que a rendncia fiscal com
saude fortalece o setor privado onde ele ji é forte (Sul/Sudeste, classes média e
alta) e enfraquece o SUS onde ele é a unica op¢io (Notte/Notdeste, baixa renda).
O desenho atual do incentivo aprofunda iniquidades: regides com menor oferta
privada e populagdo mais vulneravel acabam recebendo menos recursos publicos;
que contraria os objetivos de equidade e redugdo de desigualdades regionais

previstos na Constituicao e na Lei Organica da Saude.

6. A EMENDA CONSTITUCIONAL 109/ 2021 E A
CONTRAPARTIDA FISCAL

Em virtude da pandemia do COVID-19 foi proposto o texto-base da
PEC Emergencial (PEC 186/2019), petmitindo ao govetno federal pagar o
auxilio emergencial em 2021, fora do teto de gastos do orgamento e do limite de
endividamento do governo federal, com limitacdo a um custo total de R$ 44
bilhdes. Em contrapartida, a proposta sugeriu medidas de contencio fiscal para
compensar o aumento de despesas. A PEC foi aprovada em dois turnos no
Plenario do Senado, e em 04 de marco de 2021, foi encaminhada para a Camara
dos Deputados para analise, ajustes e votagOes; para transforma¢io em Emenda

Constitucional.
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No Congtresso Nacional em 15 de margo de 2021, durante sessio solene
remota, senadores e deputados promulgaram a Emenda Constitucional
109/2021¢. Esta emenda alterou e actescentou artigos na CF/88; revogou os
dispositivos do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias e instituiu regras
transitorias sobre reducdo de beneficios tributatios; desvinculou parcialmente o
superavit financeiro de fundos publicos; e suspendeu condicionalidades para
realizagdo de despesas com concessio de auxilio emergencial residual para
enfrentar as consequéncias sociais e econémicas da pandemia do COVID-19.

A EC 109/2021 introduziu e alterou dispositivos constitucionais, com
regras fiscais transitorias e determinacio de redugdo de beneficios tributarios. O
artigo 4° da EC 109/2021 trata do Plano de Redug¢io Gradual de Incentivos e
Beneficios Fiscais: estabelece, no caput, que no prazo de até seis meses da
promulgacio (até setembro de 2021), o Presidente da Republica deveria
encaminhar ao Congresso Nacional o plano de redugao gradual dos incentivos e
beneficios federais de natureza tributiria, para reduzir a renuncia de receita
progtessivamente, para nio ultrapassar 2% do PIB (BRASIL, EC 109/2021, art.
4°, inc. I). Adicionalmente, determinou para o ano de 2021 redugio de 10% do
total estimado dos beneficios e incentivos tributdrios vigentes (art. 4°, §1°, inc. I).
A EC 109 fixou meta de cortar pela metade os subsidios tributarios federais ao
longo de 8 anos, trazendo-os para 2% do PIB.

A EC 109 previu que a lei complementar do plano devera estabelecer
critérios e metas para a concessio e avaliagdo dos incentivos tributdrios,
garantindo transparéncia e avaliagdo periddica de seus impactos (art. 4°, §4°). Em
suma, explicitar que os beneficios tributirios também tém custo fiscal elevado e
precisam ser revistos, de modo a ctiar espaco no or¢amento para politicas publicas

prioritarias e melhorar a eficiéncia do gasto.

¢ Emenda Constitucional 109/2021. Esta emenda alterou a CF/88 nos secus artigos. 29-A, 37, 49, 84,
163, 165, 167, 168 ¢ 169; ¢ os artigos 101 e 109 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias;
acrescentou 0s artlgo% 164-A, 167-A, 167-B, 167-C, 167 D 167-E, 167-F ¢ 167- G Disponivel em:

s: .in. b/d 1 08527609. Acesso em: 27
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O cumprimento da EC 109/2021 exigiu um plano do Executivo, em
setembro de 2021, o Presidente da Republica encaminhou ao Congtesso o Plano
de Redugio Gradual de Incentivos e Beneficios Tributarios, acompanhado do PL
n°3.203/2021 (BRASIL, 2021). O plano elaborado pela Receita Federal propunha
um corte de R$ 22,25 bilhdes em gastos tributarios, sendo R$ 15 bilhdes ja no
primeiro ano de vigéncia, com reducbes adicionais graduais obtidas
principalmente pela ndo prorrogacio de beneficios que tinham data para expirar.
O plano ndo afetou os incentivos a cesta basica, ao Simples, a Zona Franca, ao
PROUNI e outros mencionados como exce¢des na EC 109, permaneceriam fora
da meta de 2%. O PL nio avancou no Congresso devido a conjuntura politica e
econdmica, havia receios de setores empresariais e profissionais afetados pelos
cortes e tramitava no Legislativo a reforma do Imposto de Renda (PL 2.337/2021)
que também abordava beneficios. Esse PL da reforma do IR, aprovado na Camara
em 2021, previa alteragGes como atualizagdo da tabela do IRPF, tributagdo de
dividendos e redugio de algumas dedug¢des, mas enfrentou resisténcia no Senado
e acabou arquivado em 2022. Com a mudanga de governo em 2023, as prioridades
legislativas também mudaram, focando inicialmente na reforma tributaria do
consumo. Até meados de 2025, a dedugdo de despesas médicas permanece
intocada na legislagdo, ou seja, segue ilimitada. A meta de 2% do PIB para gastos
tributdrios em geral também ndo foi alcancada nem formalizada em lei
complementar.

Durante a vigéncia da EC 95/2016 (teto de gastos), A¢oes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs) foram propostas junto ao Supremo Tribunal
Federal questionando os limites impostos ao financiamento de saude e educacio,
argumentando violacio do direito a saude. Embora o STF nio tenha declarado
invalido o teto de gastos, reconheceu a gravidade do subfinanciamento e chegou
a determinar que gastos minimos em saude fossem cumpridos. Com a revogag¢io
patcial do teto em 2022 (EC 126) e a criagdo de um novo regime fiscal em 2023,
o contencioso arrefeceu. A judicializacdo individual da saude cresce, levando o
CNJ a instituir comités e féruns especificos (como o Férum da Saude e a

ferramenta e-NAT]us) para orientar decisdes técnicas. Em 2022, o CNJ editou a
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Resolugio 478/2022 para aprimorar a gestio dos processos de sadde. Nio ha,
entretanto,  jurisprudéncia  especifica  limitando ou  questionando a
constitucionalidade da deducdo de despesas médicas em si — possivelmente
porque nenhum contribuinte ingressaria em juizo contra um beneficio do qual ele
préprio pode usufruir.

No relatério de avaliagio de dedugdo das despesas médicas do IRPF
com ano base 2020, do Conselho de Monitoramento e Avaliacio de Politicas
Publicas, realizado pela Secretaria de Politica Econémica do Ministério da
Economia (SPE/ME)’, que aborda primeiro a metodologia e os resultados da
projecio de renuncia tributaria com dedugao de despesas médicas do IRPF até o
ano de 2030, com base na projecdo demografica brasileira. Segundo, busca inferir
o efeito das dedugdes de despesas médicas do IRPF sobre a distributividade de
renda. Debate ideias com o propoésito de eliminar, reduzir ou focalizar esse
subsidio no longo prazo; estima a func¢io demanda por servicos publicos e
privados de satide; projeta um calculo do impacto no orgamento de alteragdes na
politica de dedugio das despesas médicas no IRPF; e faz uma estimativa de novos
usuarios no SUS com a perspectiva da migragio e saida dos planos privados.
Estima que em 10 anos os efeitos preco e demografico combinados, elevem o
gasto tributdrio com dedugdo de despesas médicas em 65%, dos R$16,8 bilhGes
atuais valores de 2018, para R$27,8 bilhdes. Rendncia que representava parte
significativa de recursos nido recolhidos pelo IRPF, que seria repassado aos
Estados e Municipios por meio dos Fundos de Participa¢do, com relevante papel
no financiamento do SUS nas regiGes mais pobres.

A projegio se confirmou por dados de 2023, a renuncia com despesas
médicas do IRPF alcangou cerca de R$ 27,9 bilhdes ao ano (UNAFISCO, 2024),
adiantando o patamar previsto, refor¢ando a necessidade de implementar um teto

ou um redirecionamento nesse beneficio. O estudo discutiu modelos de limitar

7 Secretaria de Politica Econémica do Ministério da Economia. Conselho de Monitoramento e
Avaliagio de Politicas Publicas. Relatério de Avaliagao. Deducio das Despesas Médicas do IRPF.
https:/ /www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/ conselhos-e-
orgaos-colegiados/cmap/politicas/ 2020/ subsidios /relatorio-de-avaliacao-cmas-2020-deducao-
despesas-medicas.
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ou focalizar a dedugio, estimando efeitos no or¢camento e no comportamento dos
usuirios (SPE/ME, 2021). Uma das propostas consideradas foi estabelecer um
teto de dedugio inversamente progtressivo, com valor maximo dedutivel que
decresga em propor¢do para quem gasta mais — em linha com o que sugerimos
neste artigo.

Como a area da sadde nio tem teto para o gasto, a limitagdo ¢ o
rendimento tributavel do declarante do IRPF. Diferentemente da area da
educacio, que tem limite de dedugio em R$3.561,50 por dependente na DIRP.
Para definir um teto para a rentncia na area da saide no longo prazo ¢ necessario
aumentar os recursos para o SUS; manter o preco, a qualidade e as condigdes de
cobertura dos planos privados; e reduzir as dedugdes concentradas nas faixas de
renda supetiores. A SPE/ME construiu uma Proposta de Teto® com os
parimetros do IBGE, do Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros (Cetad) e
Receita Federal do Brasil (RFB), da Unafisco Nacional, do Sistema de Informacio
sobre Or¢amento Publico em Satude (SIOPS). No ano-calendario de 2019, o gasto
por declarante do IRPF na faixa salarial entre 20 e 30 salarios minimo, foi de
R$10.907,12, deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) de 4,52% para o ano de 2020, chegando a R$10.435,00. O gasto
pet capita no SUS em 2019 foi de aproximadamente R$1.354,59. A sugestdo ¢é
utilizar como ponto de corte do teto o valor de R$10.907,12, ajustado pelo gasto
no SUS acrescido do IPCA de R$1.415,78 e chegando ao valor do teto de
R$9.491,34.

Com base nesses numeros a sugestdo técnica foi fixar o teto inicial em
torno de R$ 9.500 anuais por contribuinte, aplicando atualizagdo monetaria,
calibrando dedug¢des percentuais decrescentes para gastos elevados. Garantir
algum beneficio para gastos de saide (alivio para classe média), mas evitando que
contribuintes de renda muito alta deduzam valores exorbitantes. A
implementac¢do deveria ser gradual, para evitar um “choque” que pudesse levar

parte dos usudrios a cancelar planos de saude privados de imediato e migrar em

$Ibidem
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massa para o SUS. A transi¢do permititia que o setor privado de saude se ajustasse
e o setor publico se preparasse para absorver eventual aumento de demanda.

De acordo com estimativas da Consultoria de Orcamento da Ciamara
dos Deputados, em 2022 a regiao Sudeste respondeu por cerca de 46,1% de todos
os beneficios tributirios federais, devido a alta concentragio econdémica e de
contribuintes na regido (CAMARA, 2021). As regides Norte e Nordeste,
combinadas, receberam menos de 30% dos beneficios, apesar de abrigarem quase
metade da populagio brasileira (CAMARA, 2021). O subsidio via deducio de
saude refor¢a uma distor¢do: mais recursos publicos fluem para as regides ricas e
as regiGes pobres recebem menos renuncia (menos contribuintes beneficiados) e
deixam de receber recursos via orgamento que foram renunciados.

Em valores absolutos, estimativas atualizadas apontam um crescimento
expressivo da renincia fiscal com sadde nos ultimos anos. A evolug¢ao aproximada
da renuncia fiscal anual com deduc¢des médicas no IRPF de 2010 a 2024,
evidenciando uma tendéncia ascendente, com acelera¢io recente. Observa-se que
ap6s 2017 (R$ 15,1 bilhdes) o gasto tributario continuou subindo, com ligeira
reducido em 2020 devido a pandemia (menos procedimentos eletivos realizados e
renda menor), mas retomada vigorosa a partit de 2021. Projec¢oes e dados
preliminares indicam que em 2022 a renuncia ultrapassou R$ 18 bilhGes, e em
2023 pode ter ficado em torno de R$ 24 bilhdes, alcangando cerca de R$ 27-28
bilhdes em 2024, valor este proximo de 0,5% do PIB brasileiro (UNAFISCO,
2024).

A renincia praticamente dobrou em termos nominais em pouco mais
de uma década (de aproximadamente R$ 10,6 bi em 2010 para aproximadamente
R$ 27-28 bi em 2024). Mesmo considerando a inflagio e o crescimento
econémico no periodo, trata-se de um aumento real significativo no peso desse
subsidio. Tal crescimento reflete varios fatores: reajustes acima da inflagdo nos
precos de planos de saide e servigos médicos, ampliagio do numero de
beneficiarios de planos de saide entre 2018 e 2022 (ap6s queda entre 2015-2017,
o mercado de planos voltou a crescer e ultrapassou 50 milhdes de usuarios em

2021-2022), e a propria dindmica da renda — contribuintes de maior renda tendem
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a consumir servi¢os de saude de maior valor, especialmente pés-pandemia com a
busca reprimida por procedimentos eletivos.

Paralelamente, o or¢amento federal do Ministério da Saidde passou por
oscilagdes. Durante a vigéncia do teto de gastos (EC 95), o piso federal em saude
foi corrigido pela inflagio, resultando em queda real dos gastos entre 2017 ¢ 2019
(acumulando cerca de —7% em termos reais nesse triénio) Em 2020, houve gastos
extraordinarios devido a COVID-19 (aproximadamente R$§ 60 bilhGes extras),
seguidos de um orcamento de 2021 apertado (reduzido novamente ao piso
inflacionado de 2017, conforme criticado pelo CNS). Somente a partir de 2022 e,
principalmente, 2023 houve alfvio no teto e aumento significativo do or¢amento
da satde. A EC 126/2022 ¢ a nova gestio em 2023 elevaram o patamar de
alocagao: o orcamento federal da saude cresceu cerca de 30% de 2022 a 2025,
passando de R$ 179,1 bi para R$ 233,3 bi (IEPS, 2025). Ainda assim, vale lembrar
que uma parte desse aumento reflete apenas recomposi¢ao de perdas passadas e
aumento de despesas obrigatérias (por exemplo, reajustes na tabela SUS, compra
de vacinas, etc.), ndo significando sobra abundante de recursos.

Quando comparamos a propor¢io do gasto tributirio em saude frente
a0 gasto publico direto, percebemos que a situacio segue preocupante. Em 2014
vimos que 25% dos recursos federais de saude eram renuncia. Em 2017-2018,
esse indice subiu para 40%. Em 2022, mesmo com or¢amento maior, 0 gasto
tributario em saide (R$ 63 bi) equivalia a 44% do gasto federal em a¢des e servicos
de saude (R$ 145 bi) (LINCK, 2023). Para 2023 e 2024, com or¢amento do SUS
em alta, essa propor¢ao pode cair um pouco, mas ainda permanece na casa de 30—
35%. Ou seja, de cada R$ 3 a R$ 4 que a Unido efetivamente gasta no SUS, cerca
de R$ 1 adicional ¢ gasto indiretamente via rentincia com saude privada.

Do ponto de vista do impacto regional, podemos deduzir implicagdes
importantes: as regides Norte, Nordeste e partes do Centro-Oeste, que dependem
fortemente das transferéncias federais para financiar a sadde (via SUS), acabam
prejudicadas, pois a renuncia representa recursos que podetiam compor 0s
repasses. Por exemplo, se a renuncia de IRPF diminuisse, a arrecadagio extra de

IR seria compartilhada pela Unido (que destina ao Ministério da Saude) e pelos
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estados/municipios (via FPE/FPM), reforcando a capacidade de gasto
especialmente nos estados mais pobres (que tém maiores coeficientes no FPE).
Assim, corrigir a distor¢do da renuncia poderia ter um efeito redistributivo
regional benéfico, aumentando financiamento do SUS onde mais precisa. Por
enquanto, porém, essa cotre¢iao nao ocorteu, e o cendrio atual indica agravamento
das disparidades: quem mora em estados como Sao Paulo, Rio de Janeiro ou Rio
Grande do Sul se beneficia mais dos incentivos fiscais e ainda conta com setvicos
privados subsidiados; ja quem mora no Maranhio, no Acre ou no Piau, além de
ndo ter beneficios fiscais (pois poucos pagam IR 14), depende de um SUS que
poderia ser melhor financiado caso houvesse menor renuncia.

Em relac¢do as operadoras de planos de saude e ao mercado privado, os
anos recentes também trouxeram desafios. Houve aumento expressivo de custos
médicos (indice VCMH) e uma inflacdo de planos de sadde bem acima do IPCA
geral. As mensalidades subiram, ¢ o nimero de usuatios oscilou: caiu na crise
econémica de 2015-2016, voltou a subir até 2022 e manteve-se proximo de 50
milhdes de beneficiarios em 2023 (ANS, 2023). As operadoras argumentam que
a judicializagio, a inclusdo de coberturas obrigatérias e a alta de custos pressionam
suas financgas, o que tecai sobre reajustes aos consumidores. Nesse contexto, a
dedug¢io fiscal funciona como uma espécie de colchio: alivia o peso do plano no
orcamento das familias de classe média, que podem inclusive receber restituicio.
Caso a dedugio seja limitada no futuro, existe o treceio de que alguns
consumidores, especialmente da classe média, achem o plano de saude “menos
vantajoso” e optem por deixar o sistema privado, aumentando a procura pelo
SUS. Esse risco nao ¢ trivial — estudos estimam que uma redugio abrupta do
subsidio podetia levar milhdes de pessoas a migtar para o SUS (SPE/ME, 2021).

Ainda assim, do ponto de vista de politica publica, manter
indefinidamente um subsidio regressivo por medo de migra¢do nio parece a
melhor solugio. O ideal é equilibrar: reduzir a rendincia de forma paulatina,
enquanto se investe no SUS para melhorar a oferta e confian¢a no publico. Com
o SUS mais forte, a populagdo teria menos receio de depender dele e o setor

privado se ajustatia a um novo patamar de participagdo. Nesse sentido, as
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recomendagoes da literatura e dos érgios de controle vao na direcdo de focalizar
o beneficio fiscal. Poderia, por exemplo, estabelecer-se um teto anual de dedugio
por CPF, suficientemente alto para cobrir gastos médios com plano de saiude de
um nucleo familiar, mas nio tdo alto a ponto de abranger cirurgias e tratamentos
carissimos dos mais ricos. Outra alternativa: converter a deducio (que hoje é mais
vantajosa para quem estd em aliquota alta) em um desconto fixo ou crédito
tributario igual para todos contribuintes que tenham plano de saude, tornando-o
menos regressivo. Essas ideias requerem analise cuidadosa de impacto, mas
ilustram possibilidades de reforma.

Para corroborar a disparidade atual entre setores publico e privado, a
cobertura de planos de saude privados por regido do Brasil (dados da PNS 2019,
IBGE). A regido Sudeste no topo (quase 38% da populagio com plano), seguido
por Sul (33%) e Centro-Oeste (29%), enquanto Norte e Nordeste estdo abaixo de
17%. Essa situacdo pouco se alterou até 2023; embora com variagdes marginais,
as regides Notte/Nordeste continuam com baixissima cobettura ptivada, e
Sudeste/Sul com as mais altas. Isso reforca que as rendncias fiscais em saude
beneficiam despropotcionalmente Sudeste/Sul, porque é 14 que estio os usuétios
de planos e os contribuintes de IR em maior numero. Enquanto isso,
Notte/Nordeste dependem quase inteiramente do SUS — que podetia set
fortalecido caso parte dessas renuncias fosse revertida em receita publica. Essa é
uma discussio de equidade regional e justica federativa: os estados mais ricos se
beneficiam duplamente (menos arrecadagio sai dali por dedugio e mais servicos
privados consumidos), enquanto os pobres ficam com menos transferéncia.

Em sintese, a atualiza¢do dos dados p6s-2020 confirma a necessidade
apontada no estudo original: a renincia fiscal na saude tem crescido e continua a
ampliar iniquidades. A EC 109/2021 trouxe um marco legal para reverter essa
trajetoria, mas sua efetivacio depende de vontade politica. No momento, o pais
volta a investir mais no SUS, corrigindo parte do estrago do teto de gastos, mas
convive com pressoes or¢amentarias e expectativas de equilibrio fiscal. Reduzir

subsidios tributdrios ineficientes ¢ uma estratégia necessaria para abrit espago
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fiscal — e o gasto tributario com saude privada desponta como candidato, pela sua

magnitude e perfil regressivo.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Posto que a dedugdo das despesas com saude do Imposto de Renda ¢é
atualmente ilimitada e promove a diminui¢io do imposto devido (ou o aumento
da restitui¢do), conclui-se que essa dedugdo se tornou o maior subsidio
governamental no setor de saude. O beneficio fiscal instituido por meio da
deduc¢io de despesas médicas na base tributivel do IRPF concentra-se nos
contribuintes de maior nivel de renda e é majoritariamente destinado a subsidiar
o pagamento de planos e servigos de saude privados. Na pratica, a renincia fiscal
favorece os servigos privados de saide, beneficiando sobretudo as operadoras de
planos e seguros de saude, ao incentivar o consumo de seus produtos, em
detrimento de verbas que poderiam (e constitucionalmente devetriam) ser alocadas
no atendimento do SUS.

Verificamos que a rendncia fiscal amplia as iniquidades do sistema de
saude nacional, piorando a distribuicdo do gasto publico em desfavor dos estratos
socioecondmicos inferiores e intermedidrios. A analise regional evidenciou
diferencas marcantes: regides com menor renda e cobertura privada (Norte,
Nordeste) acabam prejudicadas pela perda de recursos que subsidiam
contribuintes de regides mais ricas (Sudeste, Sul). Em outras palavras, a politica
atual contribui para realidades distintas de acesso ao direito a saude, reforcando
desigualdades regionais e sociais — o oposto do objetivo de universalidade e
equidade do SUS. Some-se a isso outros fatores estruturais de desigualdade, como
o precario saneamento basico em areas pobres, a distribuicdo desigual de
profissionais de saude e a concentragio de oferta de servicos de alta complexidade
no Sul/Sudeste. A renuncia fiscal, ao invés de atuar para corrigir essas distor¢des,
acaba por agrava-las, funcionando como um mecanismo de transferéncia implicita
de recursos publicos para o setor privado ja estabelecido.

A Emenda Constitucional 109/2021, promulgada em resposta a ctise

fiscal agravada pela pandemia, reconheceu a necessidade de reduzir gradualmente
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os beneficios e incentivos tributarios. Embora nio tenha citado explicitamente
cada beneficio, incluiu implicitamente a dedu¢io de satude como um dos itens a
serem trevistos, ao estabelecer o teto global de 2% do PIB para gastos tributarios.
Todavia, até a conclusdo deste estudo, a aplicacio efetiva dessa diretriz ndo se
concretizou — o plano de reducio aguarda aprovagio legislativa e, no interregno,
os gastos tributarios inclusive cresceram em certos aspectos. Persistem, portanto,
desafios politicos e sociais para implementar qualquer mudanca na dedugdo de
saude: trata-se de um beneficio arraigado e popular entre a classe média, e
mudancas abruptas podem gerar resisténcia e efeitos colaterais (como migracio
em massa para o SUS).

Nesse sentido, reforcamos a proposta de reformulagio gradual e
progressiva da dedugdo. A implementacio de um teto para deducio fiscal de
gastos com saude privada, aplicado de forma escalonada, pode equilibrar a
necessidade de ajuste com a prote¢ao aos usuarios. Uma tabela progressiva inversa
— onde dedugdes sejam percentualmente menores para gastos mais elevados —
seria uma solucdo inovadora alinhada a justica fiscal: contribuintes de poder
aquisitivo e gastos mais altos teriam reducio proporcional do beneficio, enquanto
contribuintes de faixa média ou baixa (dentro do universo dos que pagam IR)
manteriam parte maior da dedugdo. Isso privilegiaria os segmentos intermediarios
e inferiores com acesso a saude privada, aliviando o peso para esses grupos e
desestimulando, a0 mesmo tempo, o consumo supérfluo ou de luxo subsidiado
pelo Estado.

Tal mudanga deveria vir acompanhada do refor¢o ao or¢amento do SUS
com a economia gerada. Assim, os recursos recuperados pela redu¢io da renuncia
fiscal podetiam ser direcionados a expandir e melhorar os servicos publicos de
saude, especialmente nas regides mais carentes. Dessa forma, compensat-se-ia a
eventual maior demanda no SUS e cumpriria o objetivo final: reduzir
desigualdades e aprimorar a equidade no sistema de saude brasileiro.

Concluimos, portanto, que a manuten¢do do modelo atual de dedugio
irrestrita de gastos de saude no IRPF ¢ insustentavel e injusta sob a perspectiva

do interesse publico. Ao atualizar os dados até 2025, fica claro que os problemas
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identificados persistem ou se agravaram: a renuncia fiscal aumentou em valor, o
SUS permanece subfinanciado frente as necessidades (ainda que com or¢amento
crescente em 2023-2025, hd muito a recuperar), ¢ as disparidades regionais e
sociais continuam evidentes. Para avancar rumo a um sistema de saude
verdadeiramente universal e igualitirio, é imperativo revisar os incentivos
tributarios que hoje atuam em sentido contrario. A gradual imposi¢ao de limites
a deducio de despesas médicas — realizada de forma planejada, transparente e com
didlogo entre governo, usudrios e operadoras — pode redirecionar recursos
significativos a0 SUS sem comprometer a estabilidade do setor privado. Trata-se
de virar o "Robin Hood as avessas" ao contrario: cessar de tirar dos pobres para
dar aos ricos, e comegar a usar os recursos de maneira redistributiva, tirando dos
privilegiados para fortalecer o atendimento de quem mais precisa. Somente assim
o Brasil podera honrar o mandamento constitucional da saude como direito de
todos e dever do Estado, diminuindo iniquidades histdricas e garantindo que o

financiamento em saude seja alocado com justi¢a e eficiéncia.
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SOCIALIZAGCAO DOS CUSTOS E O PAPEL DOS FILHOS NAO
COABITANTES NA PROTECAO DO IDOSO

The subsidiarity of social assistance: the socialization of costs and the role of non-cobabiting

children in the protection of the elderly
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RESUMO

O artigo analisa a sustentabilidade da Assisténcia Social brasileira frente
ao envelhecimento populacional e a crescente demanda por beneficios,
especialmente o Beneficio de Prestagdo Continuada. Argumenta que a limitacido
do conceito de familia segundo o critério de coabitacio, prevista no § 1° do art.
20 da Lei Otrganica da Assisténcia Social (LOAS), desconsidera o dever
constitucional de amparo dos filhos maiores nao coabitantes, violando o principio
da solidariedade familiar e comprometendo o carater subsididrio da Assisténcia
Social. A pesquisa, de natureza bibliografica e abordagem qualitativo-dedutiva,
sustenta que a afericdo da capacidade financeira dos filhos maiores nio
coabitantes deve ser integrada a andlise de concessdao do beneficio assistencial de
prestagio continuada, garantindo maior justica distributiva e eficiéncia na
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alocagio de recursos publicos. O trabalho também examina a oscilagio
jutisprudencial entre a Turma Nacional de Uniformizacio (Tema 122) e o
Tribunal Regional Federal da 4* Regido (IRDR n° 12), evidenciando a necessidade
de uniformizacio interpretativa que preserve o equilibrio entre deveres familiares
e responsabilidade estatal. Conclui que a consideragdo do dever filial nio
representa retrocesso, mas uma medida indispensavel a sustentabilidade do
sistema assistencial.

PALAVRAS-CHAVE: Assisténcia Social. Subsidiariedade.
Solidatiedade Familiar. Beneficio de Prestacio Continuada. Idoso.

ABSTRACT

The article analyzes the sustainability of Brazil’s social assistance system
in the face of population aging and the increasing demand for benefits, particularly
the Continuous Cash Benefit. It argues that the limitation of the family concept
based on cohabitation, as defined in § 1° of Article 20 of the Organic Law of
Social Assistance (LOAS), distegards the constitutional duty of adult children who
do not live with their elderly parents, violating the principle of family solidarity
and undermining the subsidiary nature of Social Assistance. Using a bibliographic
and qualitative-deductive approach, the study maintains that assessing the
financial capacity of non-cohabiting adult children should be integrated into the
eligibility analysis for the BPC, ensuring greater distributive justice and efficiency
in the allocation of public resources. The paper also examines the oscillation in
case law between the Turma Nacional de Uniformizacio (Tema 122) and the
Tribunal Regional Federal da 4* Regidao (IRDR n° 12), highlighting the need for
interpretive uniformity that balances family duties and state responsibilitie. It
concludes that considering the filial duty does not represent a regression but an
essential measure for the sustainability of the social assistance system.

KEYWORDS: Social Assistance. Subsidiarity. Family Solidarity.
Continuous Cash Benefit. Eldetly.

1. INTRODUGAO

O envelhecimento acelerado da populagio brasileira pressiona o arranjo
de prote¢do social e traz novos desafios de alocagdo de recursos. Entre 2000 e
2023, a proporgio de pessoas com 60 anos ou mais passou de 8,7% para 15,6%,

segundo o IBGE% o que exige revisitar critérios de elegibilidade e

4 Levantamento disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-
agencia-de-noticias/noticias/41056-populacao-do-pais-vai-parar-de-crescer-em-2041. Acesso em: 4
mar. 2025.

227



responsabilidades no cuidado intergeracional. Adicionalmente, conforme dados
extraidos do Portal da Transparéncia do Governo Federal’, as despesas com
Assisténcia Social 2 Pessoa Idosa foram de R$ 29,9 bilhoes em 2021 e alcangaram
R$ 43,7 bilhGes em 2024, variacio de aproximadamente 46,2%. Esses numeros
sinalizam a necessidade de atencio 2 sustentabilidade da Assisténcia Social: com
mais pessoas tornando-se idosas, a tendéncia é de maior gasto puiblico com
politicas e beneficios assistenciais.

Nesse contexto, ganha relevo o fenémeno denominado abandono
afetivo inverso, situagdo na qual os filhos maiores que, a despeito de possuirem
capacidade financeira, se omitem quanto ao dever de amparo aos pais idosos
carentes, que, privados de meios de autossustento, recorrem ao beneficio
assistencial de prestagio continuada.

Essa dinamica, potencializada por uma interpretagio restritiva do art. 20,
§ 1°, da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que limita a andlise de renda
20 nucleo familiar coabitante, entra em conflito com o mandamento
constitucional da solidariedade familiar ¢ vulnera a sustentabilidade do sistema
assistencial, desviando recursos publicos que poderiam atender a individuos sem
qualquer rede de apoio familiar ou a outras demandas igualmente relevantes.

Fixada a hipdtese, o presente artigo tem como objetivos: a) demonstrar
o modelo constitucional de responsabilidade compartilhada no cuidado com os
idosos, com énfase no dever filial; b) analisar o desacerto da LOAS ao excluir
filhos maiores nio coabitantes da andlise de capacidade familiar para fins de
elegibilidade ao BPC; ¢) sustentar que a consideracio da capacidade familiar
ampliada, por meio de uma interpretagao sistémica que prestigia a Constituicio,
ndo configura a ado¢do de um modelo de minimo, mas sim a correta aplicacio do
principio da subsidiatiedade; e, d) mapear a oscilante abordagem jurisprudencial

sobre a matéria, culminando na analise da divergéncia entre a Turma Nacional de

5 Dados disponiveis no Portal da Transparéncia do Governo Federal, secao Despesas. Disponivel
em: https://portaldatransparencia.gov.br/despesas. Para consultat, selecione o ano no filtro lateral
direito.

228



Uniformizacio no Tema n°® 122 ¢ o Tribunal Regional Federal da 4* Regido no
IRDR n° 12.

Para alcangar tais objetivos, serd utilizada a pesquisa bibliografica, de
natureza explicativa e descritiva. Serdo analisadas fontes como doutrina
especializada, artigos cientificos, legislacdo pertinente e decisdes judiciais. O
método de abordagem adotado sera o qualitativo-dedutivo, partindo-se da analise
do arcabougo normativo e jurisprudencial para investigar a problemadtica exposta
e sustentar a hipdtese da necessidade de uma interpretagdo constitucionalmente
adequada da LOAS.

Argumentar-se-4 que a afericdo da capacidade financeira dos filhos
maiores nao coabitantes deve ser integrada a andlise de concessao do beneficio
assistencial de prestacio continuada, em observancia ao principio da
subsidiariedade, como medida indispensavel para garantir a sustentabilidade do
sistema assistencial.

Este trabalho contribui a0 oferecer um exame da tensdo normativa e
jurisprudencial existente, propondo uma interpretagao que harmonize a legislagio
infraconstitucional com os ditames constitucionais da solidariedade familiar e da
distributividade dos beneficios, visando a uma alocagdo mais justa e eficiente dos

recursos publicos destinados a protecio dos idosos vulnerabilizados.

2. A RESPONSABILIDADE COMPARTILHADA NO
CUIDADO COM IDOSOS

Nos paises mais desenvolvidos, a partir dos anos 70, politicas sociais
pata idosos foram implementadas em um ambiente de crescimento econémico, o
que viabilizou a criagdo de redes robustas de amparo social, destinadas a
promover a integra¢do e a independéncia dos idosos. Por outro lado, o Brasil e
outras na¢oes em desenvolvimento lidam com o envelhecimento em meio a crises
econdmicas e fiscais, uma situagdo que restringe o fortalecimento dos sistemas de
protecdo social e exacerba um leque de questSes sociais pendentes de solucdo

(Camarano; Pasinato, 2004).
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O Programa das Nag¢bes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), no
Relatorio do Desenvolvimento Humano de 2014, aborda especificamente a
conexdo entre o processo de envelhecimento populacional e as questdes da

pobreza e da exclusao social:

A pobreza e a exclusio social sao problemas intrinsecos do
envelhecimento, especialmente porque cerca de 80 por cento da
populagdo idosa mundial ndo se beneficia de uma pensio e depende
do trabalho e da familia para obter rendimento. A medida que
envelhecem, as pessoas tornam-se em geral mais vulneraveis do
ponto de vista fisico, mental e econémico. A pobreza na terceira
idade é, com mais frequéncia, crénica, uma vez que a falta de
oportunidades econémicas e de seguranga nas fases iniciais da vida
transforma-se em vulnerabilidade na velhice. As desvantagens
acumuladas durante a juventude implicam igualmente a transferéncia

da pobreza de uma geragao para outra (PNUD, 2014, p. 70-71).

A abordagem juridica da questdo do envelhecimento no Brasil teve um
desenvolvimento tardio. Antes da Constituicdo de 1934, a prote¢do aos idosos
ndo era uma preocupacio central do Estado, ficando a cargo principalmente de
institui¢oes filantrépicas. Essa auséncia de um olhar mais amplo sobre os direitos
fundamentais dos idosos nas primeiras constituigGes brasileiras pode ser atribuida,
em parte, as severas condi¢oes de vida da época, que resultavam em uma baixa
expectativa de vida para a maioria da populacio, tornando o envelhecimento uma
realidade para poucos.

Um avango significativo ocorreu com a Constituigio Federal de 1988,
que introduziu um catalogo de direitos voltados a populagdo idosa, embora ainda
ndo tenha estabelecido um critério etario especifico para definir quem seria
considerado idoso para fins legais. Essa lacuna foi preenchida pela legislagio
infraconstitucional subsequente. Primeiramente, a Lei n° 8.842/1994, que
instituiu a Politica Nacional do Idoso (PNI), definiu legalmente como idosa a
pessoa com 60 anos ou mais. Posteriormente, esse marco etario foi ratificado e
consolidado pela Lei n® 10.741/2003, conhecida como Estatuto da Pessoa Idosa,
que passou a regular de forma abrangente os direitos assegurados a todos com

idade igual ou supetior a 60 anos.
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Registre-se que a defini¢do de idoso no Brasil, embora parta dos 60 anos,
ndo ¢ uniforme em todas as politicas publicas. O acesso a beneficios como o
assistencial do idoso hipossuficiente e a gratuidade no transporte urbano,
garantida pela Constituicdo Federal, exige 65 anos. Mesmo a aposentadotia
previdencidria urbana por idade possui critérios etarios proprios (62 para
mulheres, 65 para homens), ilustrando a aplicagdo de diferentes marcos etarios
dependendo do diteito em questio.

Nota-se que o grupo dos idosos, definido a partir dos 60 anos, abrange
um periodo de vida extenso, com uma dura¢do média superior a duas décadas.
Essa amplitude temporal significa que o grupo inclui pessoas em fases muito
distintas (sexagenarios, septuagendrios, octogenarios, nonagenarios), resultando
em uma consideravel heterogeneidade interna, que se reflete em demandas
protetivas igualmente distintas. Por essa razdo, Neri adverte que “o velho
brasileiro nao existe. Existem vérias realidades de velhice referenciadas a
diferentes condi¢bes de qualidade de vida individual e social” (1993, p. 39).

A Constitui¢ao Federal de 1988, em seu Titulo VIII, que trata da ordem
social, reserva o Capitulo VII para abordar questdes relativas a familia, a crianca,
a0 adolescente e ao idoso. Para a analise proposta neste trabalho, os artigos 229 e

230, contidos nesse capitulo, sdo particularmente pertinentes.

Art. 229. Os pais tém o dever de assistir, criar ¢ educar os filhos
menores, ¢ os filhos maiores tém o dever de ajudar ¢ amparar os pais
na velhice, caréncia ou enfermidade.

Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar
as pessoas idosas, assegurando sua participagio na comunidade,
defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a
vida.

§ 1° Os programas de amparo aos idosos serdo executados
preferencialmente em seus lares.

§ 2° Aos maiores de sessenta e cinco anos ¢é garantida a gratuidade
dos transportes coletivos urbanos.

Uma analise dos dispositivos transcritos revela que a responsabilidade
pela protecao dos idosos nio recai exclusivamente sobre o Estado. Ao contrério,
eles atribuem um papel significativo a familia, estabelecendo a obrigagdo para os

filhos maiores de proverem auxilio e suporte aos pais quando estes enfrentam a

velhice em condi¢Ges de necessidade financeira ou problemas de sadde.
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Esse entendimento decorre da aplicacio do principio da solidariedade
familiar, que representa “um vinculo que compele a oferta de ajuda ao outro e a
todos” (Gama, 2008, p. 74). Baseado em sentimentos como afeto e respeito,
entende-se que estes “sdo vetores que indicam o dever de cooperagiao mutua entre
os membros da familia e entre os patentes, para fins de assisténcia imaterial (afeto)
e material (alimentos, educagao, lazer)” (Lisboa, 2002, p. 54). Consequentemente,
o cuidado e a assisténcia passam a ser considerados valores juridicos cogentes nas
normas que visam a proteger idosos vulnerabilizados.

No senso comum, persiste uma forte tendéncia em atribuir ao Estado a
responsabilidade exclusiva pelo cuidado e protecio das pessoas idosas. Tal
petcepgio, nio raro, obscurece ou minimiza o papel fundamental que a familia,
por principio e por lei, deveria desempenhar nesse amparo. Ignora-se que a
legislagdo brasileira, refletindo um valor social, estabelece a solidariedade familiar
como um pilar essencial, compartilhando o dever de assisténcia entre o poder
publico, a sociedade, a familia e, de forma proeminente, os filhos maiores.

Essa perspectiva equivocada sobre a distribui¢io de responsabilidades
acarreta repercussoes significativas no que tange a sustentabilidade dos sistemas
de protegio social. Observa-se um cenatio, no qual os idosos, cujos descendentes
dispéem de plenas condi¢oes financeiras para prover-lhes suporte, tornam-se
exclusivamente dependentes de prestagoes assistenciais estatais para seu sustento.

A dependéncia exclusiva do Estado, quando o apoio familiar seria vidvel,
ndo apenas onera sobremaneira os recursos publicos, subtraindo-os de outras
demandas sociais igualmente relevantes e utrgentes, como também levanta
questoes éticas sobre o cumprimento do dever familiar e a manutencio dos lagos

de cuidado intergeracional.

3. 0 DESACERTO NO SISTEMA DE ASSISTENCIA SOCIAL

O ordenamento juridico brasileiro, notadamente por meio do artigo 203,
inciso V, da Constitui¢do Federal e da Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n°
8.742/1993), instituiu o beneficio assistencial de prestagio continuada (BPC-

LOAS). Este consiste em uma prestagdo pecunidria mensal, no valor de um salario
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minimo, destinada a pessoas com deficiéncia e a idosos que demonstrem a
impossibilidade de prover a prépria subsisténcia ou de té-la provida por seu
nucleo familiar.
Relativamente ao referido beneficio, a Lei Organica da Assisténcia Social
dispoe que:
Art. 20. O beneficio de prestagdo continuada ¢ a garantia de um
salario-minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65
(sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem Nao possuir meios
de prover a propria manuten¢ao nem de té-la provida por sua familia.
§ 1° Para os efeitos do disposto no caput, a familia ¢ composta pelo
requerente, o conjuge ou companheiro, os pais €, na auséncia de um
deles, a madrasta ou o padrasto, os irmaos solteiros, os filhos e

enteados solteiros e os menores tutelados, desde que vivam sob o
mesmo teto.

A composi¢ao familiar possui importancia particular na identificacdo de
determinado idoso como miseravel, pois ¢ a partir da identificagdo dos seus
componentes que se afere a renda per capita. A delimitacio estabelecida no artigo
20, § 1° da LOAS exclui da anilise de renda familiar os filhos maiores que, embora
possam deter capacidade financeira, nio residem sob o mesmo teto que o idoso
requerente.

A opgio legislativa em questio tem como prop0sito evitar tentativas de
manipula¢do na composi¢io do grupo familiar. Caso nio houvesse esse cuidado,
o interessado poderia, de forma deliberada, incluir parentes distantes com a
finalidade de reduzir artificialmente a renda per capita e, assim, enquadrar-se
indevidamente na condi¢do de miserabilidade. Trata-se, portanto, de uma medida
necessatia para preservar a finalidade do critério e impedir distor¢des no acesso
a0s beneficios.

Porém, ao desconsiderar a capacidade econdémica dos filhos maiores ndo
coabitantes, a norma permite, em tese, que idosos, com descendentes
financeiramente aptos a prover-lhes o sustento, recorram ao BPC-LOAS e, por
conseguinte, colide com o carater eminentemente subsididrio da assisténcia social,
que pressupde a intervencgdo estatal apenas diante da incapacidade primaria da

rede familiar de providenciar o amparo necessatio.
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Verifica-se, nesse ponto, um lapso do legislador, que ao buscar evitar a
manipulagio da composi¢do do grupo familiar, olvidou-se do dever de amparo
dos filhos maiores ndo coabitantes. Importa destacar que essas duas perspectivas
nio sdo excludentes entre si. E plenamente vidvel a preservagio do § 1° do artigo
20 da LOAS, desde que a renda per capita do grupo familiar nio seja utilizada como

critério exclusivo para a caracterizacio da condi¢do de miserabilidade.

O dever de prestar alimentos nio se esgota quando o parente passa a
residir em local independente, ainda que tenha constituido nova
familia. Esse fator, quando muito, pesara sobre a avaliacio da
possibilidade de que seja impelido a cumprir a obrigagdo alimentar,
mas nio autoriza a exclusio a priori de um dever que vigora por toda
a existéncia do individuo, porque decorrente do parentesco.

Percebe-se, assim, uma quebra na harmonia sistémica entre a
regulacio assistencial publica-estatal e a civil-familiar, ja que, embora
sejam compelidos a prestar alimentos segundo a regulacao civil da
matéria, os parentes que nao vivam sob o mesmo teto que o
requerente sao afastados da averiguagdo de renda e miserabilidade
que precede a deliberagio sobre a concessao do beneficio assistencial

de prestacao continuada (Ajouz, 2012, p. 144).

Além disso, a referida delimitagdo familiar, estabelecida pela LOAS,
entra em aparente conflito normativo com a preceito do artigo 229 da
Constituicio Federal. Este dispositivo constitucional consagra o dever de
solidariedade, impondo aos filhos maiores a obriga¢do de ajudar e amparar os pais
na velhice, caréncia ou enfermidade. O mandamento constitucional nio
estabelece a coabitagdo como condi¢do para a exigibilidade desse dever, impondo
uma responsabilidade familiar mais ampla do que a considerada para fins de
elegibilidade adotada pela Lei Organica da Assisténcia Social.

Dessa forma, a exclusio dos filhos maiores nio coabitantes da anailise
de capacidade financeira familiar para o gozo do BPC-LOAS, embora possa
simplificar a aferi¢io da vulnerabilidade sob a 6tica da coabitacdo, ignora uma
fonte potencial de sustento primaria prevista no texto constitucional.

Poder-se-ia argumentar, a contrario sensu, que a consideracio da
capacidade econémica de filhos maiores ndo coabitantes para fins de BPC-LOAS
poderia expor o idoso a maior vulnerabilidade. O referido raciocinio se apoia na
ideia de eventuais conflitos familiares decorrentes da exigéncia de auxilio ou na
morosidade de um processo que buscasse aferir essa capacidade externa ao nucleo

coabitante, postulando-se, entdo, que a garantia do minimo existencial deveria
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recair exclusivamente sobre o Estado, de forma imediata, uma vez preenchidos
os requisitos literais do § 1° do art. 20 da LOAS.

Todavia, essa perspectiva pretere um aspecto fundamental: a
sustentabilidade do préprio sistema de assisténcia social. A intervencio estatal,
conforme preconiza o principio da subsidiariedade, deve ocorrer quando a rede
primaria de prote¢do — a familia — demonstra efetiva incapacidade. Desprezar a
potencial capacidade financeira de descendentes diretos, ainda que ndo
coabitantes, sob o pretexto de uma prote¢do imediata ao idoso, corréi as bases
financeiras do sistema assistencial a longo prazo. A aplicagio irrestrita do critério
de coabitacio acarreta um dispéndio insustentavel de recursos publicos,
beneficiando individuos cuja necessidade podetia ser suprida pela esfera familiar,
em detrimento daqueles que efetivamente dependem exclusivamente do amparo
estatal.

Nesse sentido, a salvaguarda da sustentabilidade do BPC-LOAS,
alcancada pelo respeito a sua natureza subsididria e pela consideracio da
solidariedade familiar, ¢, em ultima analise, 0 que garante a continuidade do
amparo estatal para as geragdes presentes e futuras de idosos que verdadeiramente
dele necessitem. A interpretacio proposta no presente trabalho busca harmonizar
a LOAS com a Constitui¢io. Portanto, nio vulnerabiliza, mas fortalece a prote¢do

social.

4. O CARATER SUBSIDIARIO DA ASSISTENCIA SOCIAL

A ciéncia econémica parte do pressuposto fundamental da escassez, que
se refere a disponibilidade limitada de bens e recursos em contraste com as
necessidades humanas, consideradas virtualmente ilimitadas. Em decorréncia
disso, a eficiéncia torna-se um objetivo inafastavel, uma vez que é preciso otimizar
o uso dos recursos publicos finitos para gerar a maior quantidade possivel de bens

€ Servigos.

[...] a escassez de recursos ¢ o custo dos direitos nao sio limites
faticos apenas para os direitos sociais, eles podem aparecer em
qualquer obrigagio de fazer ou de dar do Estado. Pode-se afirmar
que mesmo os chamados direitos de primeira geracio,
tradicionalmente  conhecidos como  direitos negativos, por
demandarem uma ndo intervencdo estatal, na realidade também

235



dependem de prestagdes estatais, do estabelecimento de institui¢Ges
e de dispéndio de dinheiro publico (Wang, 2008, p. 541).

Contrariando a perigosa e equivocada crenga popular, de que "dinheiro
publico ¢ dinheiro de ninguém", a realidade ¢ que essas verbas provém do esforgo
coletivo da sociedade, principalmente via tributagio, e sdo, por natureza, finitas e
escassas. Por essa razio, sua administracdo exige responsabilidade e planejamento,

assim como ocorre com qualquer outro recurso limitado.

Las finanzas publicas constituyen una ciencia ética porque nos
obligan a llevar cuentas publicamente de los sacrificios que como
comunidad decidimos hacer y a explicar a qué estamos dispuestos a
renunciar para alcanzar metas mds importantes. Para poder
comprender cémo un régimen de derechos estructura y gobierna el
comportamiento real, la teorfa de los derechos deberfa contemplar
esa realidad. Los tribunales que deciden sobre la exigibilidad de los
derechos razonaran de manera mas inteligente y mas transparente si
reconocen con toda honestidad que los costos afectan el alcance, la
intensidad y la consistencia de la exigibilidad de los derechos. Y la
teorfa de los derechos serfa mas realista si examinara sin ambages la
competencia por los recursos escasos que necesariamente se produce
entre los distintos derechos basicos, y también entre esos mismos
derechos basicos y otros valores sociales (Holmes; Sunstein, 2011, p.
120).

Segundo essa perspectiva de otimizacio dos recursos, o principio da
subsidiariedade organiza a divisio de deveres entre o Estado, os grupos sociais e
o individuo. Isso significa que a sociedade e os individuos possuem
responsabilidades proprias que devem assumir quando capazes, nao sendo fungio
primordial do Estado executar tarefas que podem ser realizadas por outras esferas.
“Entende-se que quando alguma tarefa pode ser cumprida pelo homem ou pelos

grupos sociais, bem como pelo Estado, deve-se dar preferéncias aos primeiros”

(Baracho, 1995, p. 51).

O principio de subsidiariedade visa suprir a iniciativa privada
impotente ou ineficaz, mediante a a¢do do Estado, propiciando a
sociedade resultados benéficos. Ele equilibra a liberdade, detém o
intervencionismo estatal indevido, em areas proprias da sociedade,
possibilitando ao Estado ajudar, promover, coordenar, controlar e
suprir as atividades do pluralismo social (Baracho, 1995, p. 51-52).

O dever do Estado no ambito da seguridade social deve concentrar-se

na garantia das condi¢ées minimas para uma existéncia digna, assegurando a
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cobertura bésica aqueles que nio conseguem prover, por si mesmos, sua
subsisténcia. Quando se trata de necessidades que ultrapassam esse patamar
minimo, a atuac¢do do Estado deve se limitar ao estimulo e a0 incentivo, sem
interferéncia direta.

Essa logica dialoga com o principio da subsidiariedade, segundo o qual
a responsabilidade primaria pela satisfagdo das necessidades vitais recai sobre o
proprio individuo e sua rede de apoio. A intervencio estatal, nesse contexto,
ocorre de maneira complementar, apenas quando for evidente a incapacidade do
cidaddo em suprir seu sustento de forma autbnoma. Dessa maneira, o sistema de
seguridade social ndo s6 preserva a dignidade da pessoa humana, como também
fortalece a autonomia individual e a cidadania, ao intervir de maneira proporcional
¢ justificada (Marques; Pierdona, 2024).

O sistema de assisténcia social brasileiro, conforme delineado pela
Constituicdo de 1988, opera como um mecanismo terciario dentro da rede de
protecio. Ele pressupoe a inexisténcia de cobertura previdenciaria e, igualmente,
a auséncia ou insuficiéncia do apoio familiar. Essa natureza subsidiaria, tanto em
relagdo a previdéncia quanto a familia, a define como o recurso final do sistema

de protecio social. Nesse sentido:

[..] o principio da subsidiariedade no campo assistencial vem
justamente ressaltar e hierarquizar a atuagao dessas varias espécies de
assisténcia. A atuagio do sistema assistencial mais complexo (estatal)
s6 ocorrera quando os menores (familia e privado) nao se mostrarem

aptos ou suficientes (Marques, 2009, p. 108).

A aplicagio do principio da subsidiatiedade na assisténcia social nio
equivale a adog¢do de um modelo de Estado minimo, com o intuito de desamparar
os necessitados. Pelo contrario, ela busca solugdes pragmaticas dentro das
limitagdes orcamentarias reais do Estado, alinhando-se ao principio constitucional
da scletividade e distributividade (art. 194, III, CF). Isso exige uma analise
concreta e razoavel da capacidade efetiva dos parentes de proverem alimentos,
conforme o dever estabelecido no art. 229 da Constituicio e no art. 1.694 do

Cédigo Civil.
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[] a articulagio das medidas assistenciais a cargo do EHstado, no
ambiente da subsidiariedade, deve procurar o meio-caminho entre a
prote¢io ao individuo exposto a risco inescapavel e a recusa a
perpetuacao da dependéncia em relagio aos recursos publicos
oferecidos, ou seja, o delicado equilibrio entre o respeito a dignidade
humana e o estimulo a iniciativa individual e das redes primarias de
protegio e desenvolvimento humano (Ajouz, 2012, p. 96).

O fenémeno conhecido como abandono afetivo inverso descreve a
situagdo em que filhos adultos negligenciam o cuidado e a atengao devidos a seus
pais idosos, que sio deveres decorrentes do principio da solidariedade. A
designacio "inverso" ressalta a mudanca na dindmica de cuidado tradicional — no
qual se espera que os filhos, que receberam amparo na infancia, retribuam esse
suporte aos pais durante a velhice ou em caso de enfermidade.

A diminui¢ao da solidariedade social — compreendida como o apoio
mutuo e fraterno que gera deveres civicos entte as pessoas — tem COmo
consequéncia direta o aumento das demandas feitas ao Estado. Essa dinamica
mina o principio da subsidiariedade, visto que sobrecarrega o poder publico com
responsabilidades de prote¢do social que, idealmente, deveriam ser pattilhadas

também pela sociedade e pelas estruturas familiares.

[..] ndo devem ser catalogadas como manifestagoes da solidariedade
horizontal (fraternidade) somente as iniciativas genuinamente
espontaneas de socorro reciproco entre os proprios cidadios, mas
também as relagdes estabelecidas sob o impulso juridico de
obrigacdes (como a obrigacdo civil de prestar alimentos) ou
incentivos (como os beneficios fiscais decorrentes da manutencao de

dependentes) (Ajouz, 2012, p. 106).

Seguindo essa linha de pensamento, ¢ primordial verificar a situagdo
financeira dos filhos adultos ndo coabitantes, para confirmar se o idoso realmente
se enquadra na condicdo de miserabilidade, necessaria para a concessdo do
beneficio assistencial, quer seja pela via administrativa ou judicial. Ressalta-se que
essa investigacdo nio adicionaria grande complexidade ao processo, visto que os
dados financeiros relevantes podem ser obtidos por meio de consultas a sistemas

como o Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS) ou o INFOSEG.

5. A OSCILACAO JURISPRUDENCIAL SOBRE A ANALISE
DA CAPACIDADE FINANCEIRA DOS FILHOS
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Obsetva-se que, na pratica judicial, a verificagdo da capacidade financeira
dos filhos maiores nio coabitantes ndo ¢ um procedimento habitual, nem por
iniciativa do préprio Judiciario, nem por solicitagio da Advocacia-Geral da Unido,
orgio de representagdo do INSS. Adicionalmente, a Turma Nacional de
Uniformizacio dos Juizados Especiais Federais demonstra posi¢oes oscilantes,
sem um entendimento firme sobre a necessidade de avaliar ou ndo o potencial de
amparo financeiro por patte dos filhos adultos.

Ao julgar o Tema 73, em 16 de agosto de 2012, a Turma Nacional de
Uniformizacio circunscreveu a andlise do grupo familiar, para fins de beneficio
assistencial, aos ditames literais do artigo 20 da Lei n® 8.742/93. Assim, fixou-se
a interpretagio restritiva. Esse entendimento resultou no afastamento da exegese
ampliativa, o que, por conseguinte, demonstrou um descompasso com o principio
da solidariedade familiar, preconizado nos artigos 229 e 230 da Constitui¢io
Federal.

Em contrapartida, ao apreciar o Tema 122, em 14 de abril de 2016, a
Turma Nacional de Uniformizacdo sedimentou a tese de que o critério objetivo
de renda, para a concessio do beneficio assistencial, configura mera presuncio
Juris tantum (relativa). Dessa forma, admitiu-se que a presuncdo pode ser elidida
pot outros elementos probatétios constantes nos autos. Embora essa otientagio
ndo invalide a interpretagdo restritiva de grupo familiar consolidada no Tema 73,
ela possibilita que elementos externos aquela defini¢ao estrita, como a capacidade
econ6mica de filhos maiores ndo coabitantes, sejam ponderados na aferi¢io do
requisito de miserabilidade.

Em 23 de fevereiro de 2017, a TNU debrucou-se sobre o Pedido de
Uniformizacdo de Interpretagio da Lei Federal (PEDILEF) n°
05173974820124058300, cuja controvérsia consistia em determinar se a
concessao do beneficio assistencial de prestagdo continuada estaria condicionada
a demonstracio de que a situacio de miserabilidade do requerente nio poderia
ser clidida, mediante o cumprimento da obrigagdo alimentar civil, por parte

daqueles legalmente responsaveis por presta-la.
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No referido julgado, a TNU assentou que a exegese do art. 20, § 1°, da
Lei n° 8.742/93, quando tealizada em conformidade com os ditames dos arts.
203, inciso V, 229 e 230 da Constituicao Federal de 1988, conduz a conclusio de
que a prestacdo assistencial estatal ndo elide a obrigacio alimentar primaria dos
patentes (conforme arts. 1694 e 1697 do Cdédigo Civil). A referida compreensio
foi fundamentada no principio da subsidiatiedade. Adicionalmente, foi fixada a
tese de que o beneficio assistencial pode ser indeferido na hipdtese de restar
demonstrada a capacidade dos devedores legais de proverem alimentos civis, sem
comprometimento da propria subsisténcia.

Em linha com a interpretagio supramencionada, a Turma Regional de
Uniformizacio da 3" Regido também se posicionou no mesmo sentido, tendo
editado a Sumula n°® 23, com a seguinte redagdo: “O beneficio de prestacio
continuada (LOAS) ¢ subsidiario e para sua concessao nio se prescinde da analise
do dever legal de prestar alimentos previsto no Cédigo Civil”.

Entretanto, um revés ocorreu no tratamento da matéria. A controvérsia
juridica acerca da natureza da presuncdo decorrente do critério de renda,
estabelecido no art. 20, § 3°, da Lei n® 8.742/93, especificamente se a renda
familiat per capita infetior a 1/4 (um quarto) do salirio minimo configuraria
presuncao absoluta ou relativa de miserabilidade, para fins de concessio do BPC-
LOAS, foi objeto de Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas n® 12,
perante o Tribunal Regional Federal da 4* Regido.

No julgamento do referido incidente (processo n® 5013036-
79.2017.4.04.0000), aquela Corte firmou o entendimento de que o critério de
renda familiar per capita estabelece uma presuncdo absoluta de miserabilidade.
Consequentemente, uma vez constatado o implemento do requisito objetivo de
renda, torna-se despicienda a anilise de outros elementos para comprovar a
condi¢do de vulnerabilidade socioeconémica do requerente.

O acérdio proferido no IRDR n° 12 transitou em julgado em 13 de
setembro de 2024, fixando precedente vinculante com a seguinte tese: “o limite
minimo previsto no att. 20, § 3°, da Lei 8.742/93 (‘considera-se incapaz de provet

a manutengao da pessoa com deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per
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capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do saldrio-minimo') gera, para a concessio
do beneficio assistencial, uma presunc¢ao absoluta de miserabilidade”.

Evidencia-se, portanto, um nitido antagonismo entre a orienta¢io
firmada pela Turma Nacional de Uniformiza¢io no Tema n° 122 ¢ o precedente
estabelecido pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regido no IRDR n° 12.
Enquanto a TNU confere cariter relativo a presuncdo de miserabilidade
decorrente do critério de renda, admitindo sua elisio por outros meios de prova,
o TRF4, por meio de um incidente com forg¢a vinculante, estatuiu a natureza
absoluta dessa mesma presuncio quando a renda familiar per capita é infetior a 1/4
do salario minimo.

Importa salientar que, embora o IRDR n° 12 possua eficacia vinculante
nos termos do art. 985 do Cédigo de Processo Civil, sua aplicabilidade restringe-
se a0 dmbito de jurisdicdo do TRF4. As teses fixadas pela TNU, por sua vez,
visam a uniformiza¢io da interpretacio da lei federal nos Juizados Especiais
Federais em todo o territério nacional, mas ndo detém a forca cogente de um
IRDR. O cenario delineado estampa uma indesejavel fragmentacio interpretativa
e gera inseguranga juridica.

Ademais, a tese fixada no IRDR n° 12 negligenciou o principio da
subsidiariedade da assisténcia social, outrora afirmado pela TNU (PEDILEF n°
05173974820124058300) e pela TRU3R (Sumula n® 23). Ao estabelecer uma
presuncio absoluta de miserabilidade, baseada unicamente no critério objetivo de
renda familiar, o precedente do TRF4 desconsiderou a possibilidade fatica e o
dever juridico de amparo familiar, potencialmente alocando o 6nus assistencial
exclusivamente ao Estado, mesmo quando os filhos maiores ndo coabitantes
possuem meios de prover o sustento, o que vulnera a sustentabilidade do sistema

de assisténcia social.

6. CONSIDERACOES FINAIS
A Constituicio Federal de 1988 estabelece um modelo de
responsabilidade compartilhada, consagrando, nos artigos 229 e 230, o dever

mutuo de amparo entre pais e filhos e a cotresponsabilidade da familia, da
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sociedade e do Estado na protegio da pessoa idosa. A solidariedade familiar,
portanto, foi arquitetada como pilar fundamental desse sistema protetivo.

Contudo, a andlise da legislagdo infraconstitucional, especificamente a
Lei Organica da Assisténcia Social, manifesta um desacerto na prote¢io
assistencial. A defini¢do restritiva de grupo familiar, no art. 20, § 1°, ao limitar a
andlise de renda aos coabitantes, desconsidera o dever alimentar dos filhos
maiores ndo coabitantes e colide com o principio da subsidiariedade, que orienta
aintervencao estatal assistencial. Essa decisdo legislativa ndo considera a potencial
capacidade econémica da rede familiar e sobrecarrega o sistema publico,
desconsiderando os imperativos de eficiéncia e sustentabilidade, inerentes a
gestdo de recursos escassos.

A falta de uniformidade na jurisprudéncia contribui para a complexidade
dessa problematica. Enquanto a Turma Nacional de Uniformizagdo, em especial
no julgamento do PEDILEF n°® 05173974820124058300, ¢ a TRU da 3* Regido
(Stmula n°® 23) estabeleceram a necessidade de considerar o dever alimentar
familiar, reconhecendo a subsidiatiedade do BPC-LOAS, o recente IRDR n° 12,
do TRF4, instituiu uma presuncdo absoluta de miserabilidade, baseada
unicamente no ctitétio de renda familiar per capita de 1/4 do salario minimo. Essa
tese, embora vinculante no dmbito da 4* Regido, representa um retrocesso ao
ignorar a capacidade financeira dos filhos maiores ndo coabitantes e o
mandamento constitucional da solidariedade familiat.

Assim, conclui-se pela necessidade de uma interpretacio harmonica e
sistémica, que compatibilize a LOAS com os preceitos constitucionais,
respeitando os principios da subsidiariedade e da sustentabilidade. A aferigdo da
capacidade financeira dos filhos maiores nio coabitantes, facilitada por
ferramentas como CNIS e INFOSEG, nio representa um entrave burocratico
intransponivel, mas sim um mecanismo essencial para garantir que o BPC-LOAS
cumpra sua finalidade de amparar aqueles efetivamente desprovidos de meios
proprios ou familiares de subsisténcia.

A desconsideragio do dever familiar ndo apenas onera indevidamente a

Assisténcia Social, mas também contribui para a perpetuagio do abandono afetivo
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inverso e fragiliza a sustentabilidade da propria politica assistencial,

comprometendo a prote¢do das futuras geracoes de idosos vulnerabilizados.
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RESUMO

O presente artigo analisa juridicamente a definicdo de prioridades
or¢amentarias em saude no municipio de Sdo Paulo, considerando a legislagio
vigente e a execucdo orcamentdria entre os anos de 2022 e 2024. A pesquisa
aborda o impacto do federalismo fiscal brasileiro no financiamento da saude,
destacando a descentralizagdio de competéncias e recursos prevista na
Constituicio Federal e em normas complementares. Foram examinados dados
quantitativos sobre receitas e despesas municipais, bem como os limites minimos
constitucionais apliciveis as a¢des e servigos publicos de saude. A analise
demonstra que o municipio de Sao Paulo ndo apenas cumpre o percentual
minimo de 15% da receita corrente liquida, mas o supera de forma consistente,
aplicando entre 21% e 27% no periodo estudado. Também sio discutidos os
reflexos da judicializacio de medicamentos de alto custo e os mecanismos de
gestdo local, como os Conselhos Gestores de Saide. Conclui-se que a elevada
capacidade arrecadatéria do municipio contribui para uma estrutura de gestdo
robusta e investimentos superiores a média nacional, embora essa realidade nio
se estenda a municipios com menor atrecadagio.

PALAVRAS-CHAVE: or¢amento publico; direito a saude; federalismo
fiscal; Sistema Unico de Satde; gestdo municipal.

ABSTRACT

This article provides a legal analysis of how health budget priorities are
defined in the city of Sdo Paulo, considering current legislation and budget

! Advogada e mestranda em Direito Politico e Econémico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.
2 Advogado, Especialista em Direito Sanitario pela Faculdade de Satude Publica da USP e Mestrando
em Direito Politico e Econémico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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execution between 2022 and 2024. The study examines the impact of Brazilian
fiscal federalism on health financing, emphasizing the decentralization of
responsibilities and resources established by the Federal Constitution and
complementary regulations. Quantitative data on municipal revenues and
expenditures were analyzed, as well as the constitutional minimum thresholds
applicable to public health actions and services. Findings indicate that Sdo Paulo
not only meets the minimum requirement of allocating 15% of its net current
revenue to health but consistently exceeds it, applying between 21% and 27%
during the period studied. The article also discusses the effects of litigation related
to high-cost medications and local governance mechanisms, such as Health
Management Councils. It concludes that the city’s strong revenue capacity
supports a robust management structure and investments well above the national
average, although this scenatio does not reflect the reality of municipalities with
lower revenue levels.

KEYWORDS: public budget; right to health; fiscal federalism; Unified
Health System; municipal public administration.

1. INTRODUGAO

O modelo de federalismo fiscal brasileiro adota por premissa a
descentraliza¢do de recursos e de execugdo de politicas publicas. Nesse sentido, é
comum observar que a carga de despesas dos municipios ¢ mais densa em razio
da capacidade arrecadatoria e, consequentemente, dos recursos disponiveis.

Tal desafio ¢ intensificado quando se trata da execucdo de politicas de
saude, envolvendo ag¢des e servicos, bem como fornecimento de equipamentos e
tratamentos de custo elevado que pode comprometer significativamente o
or¢amento municipal.

O presente artigo busca, nesse sentido entender a extensio deste desafio
no municipio com o maior municipio do Brasil em termos populacionais e,
portanto, arrecadatorios. Nesse contexto, o objetivo deste artigo ¢ analisar
juridicamente a definicao de prioridades orgamentdrias em saude no municipio de
Sdo Paulo, com foco na legislacdo vigente e na execugdo orgamentaria nos
exercicios de 2022 a 2024.

Pretende-se avaliar se os critérios legais e constitucionais estdo sendo
efetivamente aplicados e se ha espaco para aprimoramentos institucionais, bem
como se o municipio de Sio Paulo enfrente problemas para assumir suas

competéncias na gestio do Sistema Unico de Satde (“SUS”).
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Para tanto, o artigo abordara a repercussido do federalismo fiscal no
financiamento de sadde nacional e municipal, passando por uma verificacio
quantitativa de receitas e¢ despesas trelacionadas a saide de competéncia do
municipio de Sao Paulo e, por fim, um panorama da gestio municipal de saude
conduzida pelo municipio de Sio Paulo.

O artigo conta com analise de dados quantitativos e da legislacio vigente,
bem como de informagdes disponiveis nas bases de dados publicos do municipio
para verificar a hipétese de que o municipio de Sdo Paulo possui maior margem
orcamentaria para defini¢io de prioridades e execu¢do de agbes e servigos de
saude sem comprometer 0 or¢amento municipal destinado a outras frentes.

Também foram analisadas as conclusdes do Supremo Tribunal Federal
(“STF) sobre o tema de custeio de medicamentos nio incorporados ao Sistema
Unico de Satde (SUS)”, bem como os reflexos dos gastos com judicializacio de
medicamentos de alto custo suportados pelo Municipio de Sio Paulo.

Como conclusio, verificou-se que o municipio de Sdo Paulo ndo sé
cumpre com o limite minimo constitucional de 15% (quinze por cento) em saude
como tem ultrapassado esse percentual reiteradamente no periodo observado.

Mesmo com desafios estruturais telacionados a efetividade do direito a
saude enfrentado por todo o pafs, o municipio de Sio Paulo utilizando-se das
receitas auferidas, estruturou estratégias de gestdo para cumptrir com suas

obrigac¢bes constitucionais e prioridades locais.

2. FEDERALISMO FISCAL E O FINANCIAMENTO DA
SAUDE

A Constituicio Federal (“CF/88”) traz ja em seu preambulo, como
objetivo do Estado Democratico de Direito, assegurar o exercicio de direitos
sociais e individuais.

Para a efetivagdo de tais direitos, sejam eles por acio direta ou indireta
do Estado, ¢ necessatio que haja planejamento or¢amentario. Tanto os direitos
fundamentais ou coletivos como os direitos cldssicos e liberdades, direitos

individuais, tém custos e dependem de financiamento comunitirio (NABAIS,
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2005).
O federalismo fiscal foi o instrumento adotado para a efetivagio dos
direitos de cidadania brasileiros, sendo justamente o modelo que viabiliza a
construgio de um otrcamento publico para o financiamento de direitos.
Conforme afirma José Casalta Nabais:
Todos os direitos tém, assim, por suporte meios financeiros publicos
ou, noutras palavras, atenta a natureza fiscal do estado
contemporineo, todos os direitos tém  por  suporte
fundamentalmente a figura dos impostos. Uma afirmagio que

reclama algumas consideragGes justamente sobre essa realidade que

conhecemos pela designagio de estado fiscal NABAIS, 2005, p.8).

Especificamente quanto aos direitos fundamentais, de custos mais
visfveis em relagdo aos demais direitos, tem-se que s6 é possivel que haja um
estado finalistico de direitos fundamentais em um Estado fiscal, em que o
financiamento e a prestagdo de determinado direitos compdem dois lados da
mesma moeda (PIERDONA; FRANCISCO; SILVA, 2020).

Assim, ao tratar sobre direitos fundamentais, como o Direito a Saide, a
CF ja dispde sobre regras de financiamento e de arrecadagio de tributos. A este
respeito, Zélia Luiza Pierdona, José Carlos Francisco e Iuri Daniel de Andrade
registraram:

Quem quer os fins — a saber, os direitos — fornece os meios, quais
sejam, as fontes de custeio, porque os direitos sociais sao construidos
a partir de premissas juridicas solidarias, das quais derivam deveres
mutuos entre entes estatais (na perspectiva do modelo federativo
cooperativo e colaborativo com segmentos privados) e toda a
sociedade (envolvendo o comprometimento concreto e util da

propriedade e da empresa com suas fungdes sociais) (PIERDONA;
FRANCISCO; SILVA, 2020, p. 4).

Nesse sentido, traz-se que a CF atribui competéncia tributaria propria
para instituicdo e arrecadacio direta de tributos.

Os artigos 157 e 159 da CF/88 dispdem sobre técnicas de reparticio de
receita tributaria da Unido para os Estados e Municipios, destinando aos Estados
e ao Distrito Federal o valor arrecadado do (i) imposto sobre renda e proventos
de qualquer natureza, incidentes na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer

titulo, por estes entes, bem como por suas autarquias e fundagdes, bem como (if)
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20% (vinte por cento) do produto da arrecadacio do imposto instituido pela
Unido nio previstos no art. 153, da CF/88, instituido por lei complementat.

Para os Municipios, sdo destinados os valores arrecadados do imposto
da Unido sobre (i) renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte,
sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagoes que instituirem e mantiverem; (ii) 50% (cinquenta por cento) sobre
propriedade tertitorial rural, relativos aos iméveis situados no municipio; (iif) 50%
(cinquenta por cento) sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados
em seus territorios e, em relagdo a veiculos aquaticos e aéreos de proprietarios
domiciliados no municipio; (iv) 25% (vinte e cinco por cento) sobre prestacoes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao; e 25%
(vinte e cinco por cento) sobre bens e servicos, instituido pelo Estado.

Dos valores arrecadados pela Unido em razdo de imposto de renda,
21.5% (vinte e um inteiros e cinco décimos por cento) sao destinados ao Fundo
de Participacio dos Estados e do Distrito Federal e 22,5% (vinte e dois inteiros e
cinco décimos por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios.

Em relagdo aos recursos destinados a satide, os artigos 6° ¢ 196, em
conjunto, da CF definem o direito a saide como direito social a ser garantido pelo
Estado mediante politicas sociais e econdmicas. Ja o art. 198, §1°, da CF/88 define
que o SUS tem por principal fonte de financiamento os recursos do or¢camento
da seguridade Social provenientes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, além de outras fontes.

A Emenda Constitucional — EC n° 29/2000 incluiu 2 CF/88 delimitacio
de valores minimos que devem ser aplicados em a¢oes e servicos de saude por
cada ente federativo (art. 198, § 2°, 1, II e III), sendo, inicialmente, 7% (sete por
cento) para Estados e Municipios e 5% para a Unido, com previsdo para elevacio
nos anos seguintes.

Para os anos seguintes a Unido passou a ter o deve aplicar a0 menos
15% (quinze por cento) da receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, enquanto os Estados e Municipios passaram a ter o dever de aplicar

12% (doze por cento) e 15% (quinze por cento), respectivamente (art. 77, II e II1
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do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias — ADCT, confirmado pelos
artigos 6 e 7° da Lei Complementar n® 141/2012). Conforme obsetva Ricart dos

Santos:

E fato que os percentuais fixados pela EC 29/2000 surtiram efeito
esperado. Com efeito, em regra, os gastos em satide publica de
Estados ¢ Municipios superaram os montantes determinados pela
Emenda. No Estado de Sao Paulo, por exemplo, uma em cada cinco
Municipios paulistas gasta mais do que duas vezes o que a legislacao
exige em saude publica (DOS SANTOS, 2015, p. 104)

Além das hipdteses de transferéncia obrigatéria de receita, o
ordenamento juridico possibilita a realizacio de transferéncias em cariter
voluntario que, de acordo com o art. 25 da Lei Complementar n° 101/2000
(“LRF”), consiste na entrega de recursos a outro ente federativo a titula de
cooperagio, auxilio ou assisténcia financeira, recursos estes que nio decorram de
determinag¢ao constitucional, legal ou de destinagio ao SUS.

Nos tetmos do art. 12 da Lei Complementar n° 141/2012, os recursos
da Uniflo serdo repassados ao Fundo Nacional de Saide e as demais unidades
or¢camentarias que compdem o 6rgao do Ministério da Saude. Os repasses sio
feitos na modalidade Fundo a Fundo (ou “FAF”), ou seja, do Fundo Nacional de
Saude diretamente ao Fundo de Sadde do respetivo ente da federagio, nos termos
do art. 16 da referida Lei.

Conforme informacoes prestadas pela Secretatia de RelagGes

Institucionais da Presidéncia da Republica (“SRI”):

De acordo com a Lei Complementar n® 141/2012 ¢ o Decreto n®
7.507/2011, os recursos transferidos pela Unido para os Fundos
Municipais de Saude deverdo ser movimentados até sua destinagao
final em contas especificas ¢ mantidas em institui¢do financeira
oficial. De acordo com aLlei Complementar n°® 141/2012, as
transferéncias fundo a fundo sio realizadas de forma regular e
automatica quando se tratar de transferéncia obrigatéria, entendida
como aquela pactuada na Comissao Intergestores Tripartite — CIT,
aprovada pelo Conselho Nacional de Satde, informada aos conselhos
de saide e tribunais de contas de cada ente federado e destinada ao
custeio das agdes e servigos publicos de saade (ASPS) (SRI, 2022,

s.p.).

O Fundo Nacional de Saidde tem por objetivo a concentragio de
recursos com destinacio exclusiva a despesas correntes e de capital do Ministério

da Sadde, seus 6rgaos e entes da administracdo direta e indireta que integram o
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SUS (SRI, 2022). E a por meio dos recursos disponiveis no Fundo Nacional de
3
Saude que os repasses sdo feitos para os estados, municipios e Distrito Federal.
Apesar do desenho juridico-institucional das politicas de repasse
financeiro para efetivagdo do direito a saude, questdes externas como a
judicializacio de tratamentos e medicamentos nio cobertos pelas politicas de
assisténcia farmacéutica vigentes e, portanto, sem previsio de custeio podem
causar desequilibrio econémico.
Em abril de 2020, o colegiado do Supremo Tribunal Federal (“STEF”)
proferiu ac6rddo no ambito do Recurso Extraordinario — RE 855.178 (Tema 60),
que versou o seguinte:
Recurso extraordinario em que se discute, a luz dos arts. 2° ¢ 198 da
Constituicdo Federal, a existéncia, ou nio, de responsabilidade
solidaria entre os entes federados pela promogio dos atos necessarios
a concretizagdo do direito a satde, tais como o fornecimento de

medicamentos e o custeio de tratamento médico adequado aos
necessitados (STT, s.d.).

A demanda judicial foi originada de ordem de ressarcimento
encaminhada pelo Estado de Sergipe a Unido, em razdo de condenagio do
referido estado ao custeio de tratamento decorrente de tutela judicial. A tese
fixada foi a seguinte:

Os entes da federagdo, em decorréncia da competéncia comum, sio
solidariamente responsaveis nas demandas prestacionais na area da
saude, e diante dos critérios constitucionais de descentralizagio e
hierarquizagio, compete a autoridade judicial direcionar o
cumprimento conforme as regras de reparticio de competéncias ¢

determinar o ressarcimento a quem suportou o 6nus financeiro (STF,

s.d.).

Postetiormente, o STF foi provocado a avaliar o fornecimento de
medicamentos fora da lista oficial do SUS, bem como qual ente federativo deveria
ser responsavel por arcar com o custeio do medicamento concedido por decisiao
judicial, por meio da RE 1.366.243 (Tema 1.234).

Neste caso, foi proposto acordo entre Unido, Estados, Distrito Federal
¢ Municipios, estabelecendo que se o valor anual do medicamento for igual ou
maior a 210 salarios-minimos o custeio serd realizado pela Unido, ao passo que se

o valor do medicamento for entre 7 e 210 saldrios-minimos, a a¢do sera julgada
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na Justica Estadual, e a Unido reembolsard 65% das despesas dos Estados e
Municipios, ou 80% em caso de medicamentos oncolégicos. Tal reembolso
deverd ser feito via repasses Fundo a Fundo (Fundo Nacional de Saude ao Fundo

Estadual de Saude ou a0 Fundo Municipal de Saude) (STF, 2024).

3. RECEITAS E DESPESAS EM SAUDE DO MUNICIPIO DE
SAO PAULO

Os recursos destinados a saude, realizados pelo municipio deverdo ser
alocados e movimentados no respectivo fundo municipal de sadde, nos termos
do paragrafo unico do artigo 2° da Lei Complementar n® 141/2012.

O Fundo Municipal de Satde é previsto na Lei n° 4.320/1964, em seu
artigo 71, na forma de Fundos Especiais, e correspondem a produto de receitas
especificadas que, de acordo com a legislacio vigente, estdo vinculadas a
realizagdo de determinados objetivos ou servigos.

Além dos recursos proveniente dos repasses obrigatérios, as receitas do

Fundo Municipal de Satde também sdo constituidas por outras receitas como:

(...) 2) recursos transferidos pela Unido, Estado e outros municipios,
destinados as agdes e servigos de saude;

3) recursos provenientes de transferéncias ¢ doagoes de instituigoes
publicas e privadas, nacionais, estrangeiras e internacionais;

4) recursos de outras fontes para o financiamento do Sistema Unico
de Saude - SUS em nivel municipal, recebidos a titulo de reembolso,
de wvalores correspondentes ao sistema de assisténcia médica
suplementar;

5) contribui¢bes, donativos e legados de pessoas fisicas e juridicas, de
direito puablico ou privado, nacionais, estrangeiras ¢ internacionais;
6) auxilios, subvengdes, transferéncias e participagdes em convénios
e ajustes;

7) o produto de arrecadagdo de multas, corre¢io monetaria e juros
por infragdes ao Codigo Sanitario;

8) taxas de fiscalizagdo sanitaria e outras especificas que o Municipio
venha a criar no ambito da saude;

9) receitas de eventos realizados com finalidade especifica de auferir
recursos para os servios de saude;

10) receitas auferidas de aplicagdes financeiras de seus recursos;

11) recursos provenientes de operagoes de crédito contraidas com a
finalidade de atender a 4rea da satde; (SAO PAULO, 2024, s.p.).

De acordo com a Secretaria Municipal de Saude de Sio Paulo:

Assim, o Fundo Municipal de Saude, enquanto uma modalidade de
gestdo financeira e contabil de recursos, difere de outros fundos
especiais, uma vez que ele sustenta o conjunto de agdes e servicos
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publicos de saude do municipio de Sao Paulo e é regulado conforme
as normas operacionais do préprio SUS (SAO PAULO, 2024, s.p.).

Em relagio as receitas arrecadadas pelo municipio de Sao Paulo,
considerando receitas de impostos liquidos e receitas de transferéncias
constitucionais e legais, foram arrecadados nos anos de 2022, 2023 e 2024,
respectivamente, R$ 126.057.214.443,00 (cento e vinte e seis bilhoes, cinquenta e
sete milhdes, duzentos e quatorze mil, quatrocentos e quarenta e trés reais),
R$ 134.036.167.631,00 (cento e trinta e quatro bilhdes, trinta e seis milhoes, cento
e sessenta e sete mil, seiscentos e trinta e um reais) ¢ R$ 153.878.864.692,00 (cento
e cinquenta e trés bilhdes, oitocentos e setenta e oito milhdes, oitocentos e
sessenta e quatro mil, seiscentos e noventa e dois reais) (Sdo Paulo, 2025).

Em relacio ao valor de despesas em ag¢oes e servicos publicos de saude,
nos mesmos 3 (trés) anos foram empenhados percentual a mais do que o limite

minimo constitucional de 15% (quinze por cento), vide tabela a seguir:

Percentual de aplicagdo

Valor
Ano Valor arrecadado em saude (valor
empenhado
empenhado)
R$ R$
2022 23,33%
126.057.214.443,00 | 29.410.767.973,00
R$ R$
2023 26,93%
134.036.167.631,00 | 36.098.081.793,00
R$ R$
2024 27,66%
153.878.864.692,00 | 42.570.053.240,00

Fonte: Valores obtidos nos Relatérios Detalhados do Quadrimestre dos anos 2022 a 2024 disponibilizados
pela Secretaria Municipal da Sadde.

As despesas municipais saude do Municipio de Sdo Paulo consideram,
dentre outros gastos, os seguintes grupos de gastos (a) Pessoal, auxilios e
encargos, (b) Contrato de Gestio e Convénios; (c) Prestadores SUS; (d) Materiais
Mcédico-Hospitalares; () Medicamentos; e (f) investimentos.

Nos termos dos documentos de Prestagdo de Contas quadrimestral em
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saude do Municipio de Sio Paulo, as despesas decorrentes de agGes judiciais sdo
contabilizadas nos grupos acima mencionados conforme objeto da demanda.

Os dados da Lei Or¢amentaria Anual mostraram uma previsio de
despesas em saude nos valores de R$ 14.332.678.524,00 (quatorze bilhoes,
trezentos e trinta e dois milhdes, seiscentos e setenta e oito mil, quinhentos e vinte
e quatro reais) para o ano de 2022,
R$ 16.736.684.626,00(dezesseis bilhoes, setecentos e trinta e seis milhdes,
seiscentos e oitenta e quatro mil, seiscentos e vinte e seis reais) para o ano de 2023
e R$ 17.840.555.389,00(dezessete bilhdes, oitocentos e quarenta milhdes,
quinhentos e cinquenta e cinco mil, trezentos e oitenta e nove reais) para o ano
de 2024.

Em relagdo ao ano de 2025, a previsdo de despesas em saude ¢ de R$
21.564.223.020,00 (vinte e um bilhGes, quinhentos e sessenta e quatro milhoes,
duzentos e vinte e trés mil, e vinte reais), sendo que as despesas empenhadas no
primeiro quadrimestre ja somaram o valor de R$ 10.018.017.227,00 (dez bilhoes,
dezoito milhGes, dezessete mil, duzentos e vinte e sete reais), 33,47% de
percentual aplicado em agdes e servicos pubicos de saude. O valor de receita
arrecadada neste primeiro quadrimestre foi de R$ 29.934.744.634,00.

Este cenario ¢ diferente quando verificamos os valores efetivamente
gastos com saude, mas ainda é possivel observar que o Municipio de Sdo Paulo

aplica valores acima do limite minimo constitucional, vide tabela a seguir.

Percentual de

Valor Valor gasto em
aplicagao em satade
empenhado saude
(valor gasto)
R$
2022 R$ 26.898.180.237,00 21,34%
29.410.767.973,00
R$
2023 R$ 30.822.218.964,00 23,00%
36.098.081.793,00
R$
2024 R$ 35.087.351.202,00 22,80%
42.570.053.240,00
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Fonte: Valores obtidos nos Relatérios Detalhados do Quadrimestre dos anos 2022 a 2024 disponibilizados
pela Secretaria Municipal da Sadde.

Especificamente quanto aos custos de fornecimento de medicamentos
de alto custo no perfodo de 2022 a 2024, decorrentes de agdo judicial, apenas pelo
municipio de Sdo Paulo, o total gasto foi de R$ 1.272.319.925,51 (um bilhio,
duzentos e setenta e dois milhdes, trezentos e dezenove mil, novecentos e vinte e
cinco reais e cinquenta e um centavos) (CGU, 2025). Os gastos individualizados

por ano estdo descritos na tabela a seguir:

Valor gasto
2

Valor gasto em (judicializacao Diferenca em
saude medicamento alto percentual
custo)
R$
2022 R$ 270.685.558,69 1,01%
26.898.180.237,00
R$
2023 R$ 367.867.051,96 1,19%
30.822.218.964,00
R$
2024 R$ 633.767.314,86 1,81%
35.087.351.202,00

Fonte: Valores obtidos a partir do Pedido de acesso a informagao n® 8187310.

A partir destas informagoes é possivel verificar que os gastos com
medicamentos de alto custo aumentaram ao longo dos anos. Tal resultado pode
decorrer do aumento da demanda ou dos custos dos medicamentos demandados
a cada ano.

E possivel observar também que, ndo obstante ser um valor elevado, o
percentual gasto com judicializagdo de um recorte especifico de medicamento
(alto custo) representou uma pequena fatia dos gastos totais em saide nos anos

analisados.
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4. GESTAO DE SAUDE NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

As atribui¢oes legais dos entes federativos no ambito da gestdo nacional
da satde foram previstas pela Lei n® 8.080/1990. Nos termos da refetida lei, o
SUS ¢é “o conjunto de agbes e servicos de saude, prestados por orgios e
institui¢des publicas federais, estaduais e municipais, da Administragio direta e
indireta e das fundagSes mantidas pelo Poder Publico, (...)”.

A Unio cabe a direcio nacional do SUS responsavel principalmente,
mas ndo apenas, pela formulagio e implementacdo das politicas nacionais de
saude. Ja o Estado fica responsavel, dentre outras atribui¢des, por promover a
descentraliza¢do dos servigos e da agGes de saude para os Municipios, bem como
prestar apoio técnico e financeiros aos Municipios.

Nos termos do art. 18 da Lei n°® 8.080/1990, a gestio municipal do SUS,
envolve o planejamento, organiza¢do, controle e avaliacio de agoes e servicos de
saude, bem como a gestio e execugdo dos servicos publicos de satde.

Sobre a concentragio de competéncias de execugdo de servigos de saude
no ambito do SUS pelos Municipios, Ricart dos Santos afirma que:

E cedico que os servicos de saude possuem alto custo para serem
oferecidos. Além dos carfssimos insumos que demandam, também
necessitam do uso intensivo de mio de obra a fim possam ser
prestados. Tendo em vista que sua execucdo foi atribuida pela
legislaciao aos entes subnacionais, ¢ facil chegar-se a conclusio de que

estes suportam fortemente o 6nus financeiro da saude publica. (DOS
SANTOS, 2015, p. 102).

Para conferir suporte a gestdo das ac¢oes de saudo no ambito do
Municipio de Sdo Paulo, foram criados os Conselhos Gestores de Satude, por meio
da Lei Municipal n® 13.325/2002, destinados ao planejamento, avaliacio,
fiscalizagdo e controle da execugio das politicas e das a¢oes de saude.

Nos termos da referida lei, os Conselhos Gestores possuem
competéncia para propor e aprovar medidas de monitoramento dos servigos de
saude prestados no municipio, bem como para obter informagdes de cariter
técnico-administrativo, econdmico-financeiro e operacional, relativas a respectiva
unidade do SUS, e participar da elaboragio e do controle da execucio

orcamentaria.
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Atualmente o municipio de Sdo Paulo conta com Conselhos Gestores
em todos os polos de saide, distribuidos entre 27 SupervisGes Técnicas de Saude
de 6 Coordenadorias Regionais de Saude, com uma quantidade estimada de 9.500
(nove mil e quinhentos) conselheiros (SAO PAULO, 2025).

De acordo com os dados disponibilizados pelo SEADE (Fundagio
Sistema Estadual de Analise de Dados) referente a municipios (SEADE, 2024),
com data referéncia dezembro de 2024, o municipio de Sio Paulo conta com
1.123 estabelecimentos de saude, 29.454 médicos e 20.855 enfermeiros que atuam
na rede publica.

Outros municipios como Guarulhos, Campinas e Sdo Bernardo do
Campo, municipios também com alto numero populacional do Estado de Sio
Paulo, possuem numeros significativamente reduzido em comparagio com Sio

Paulo, por exemplo:

Qtd.

Municipio Estabelecimentos Qtd. Médicos Qtd. Enfermeiros

de saude

Guarulhos 146 2.206 1.624

Campinas 153 3.940 2.436

Sao Bernardo do
104 1.721 1.061
Campo

Fonte: Valores obtidos a partir de dados disponibilizados pelo SEADE

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente artico buscou observar se o impacto do modelo de
federalismo fiscal no municipio de Sao Paulo, especialmente em relacio a margem
orcamentaria para definicio de prioridades e execucio de agbes e servigos de
saude.

Verificou-se inicialmente que os municipios receberam responsabilidade
federativa elevada quanto da alocacdo de recursos para execugdo de agdes e

servigos de saude, de modo que 15% (quinze por cento) da receita arrecada deve
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ser aplicado obrigatdria e exclusivamente para este fim.

Junto a esta responsabilidade, o sistema federativo confere aos
municipios o recebimento de receitas por transferéncia dos demais entes, de
modo que os valores vinculados a saude sio depositados nos fundos especiais de
saude, particularmente o Fundo Municipal de Satde.

Com relagio aos valores empenhados em saide nos anos de 2022 a
2024, o municipio de Sao Paulo investiu entre 23 e 27%, o que supera o limite
minimo constitucional significativamente. Em relagdo aos valores efetivamente
gastos com saude nesse periodo o investimento foi de 21 a 23% que, mesmo
inferir ao valor empenhado, ainda supera o minimo constitucional.

Quanto a gestdo municipal de saude, o municipio de Sao Paulo se
mostrou bem estruturado tanto juridicamente, com a ctiagdo dos Conselhos
Gestores, como em relagio a infraestrutura e profissionais de saide habilitados,
com numeros muito acima dos demais municipios com alta densidade
demografica, a exemplo: Campinas, Guarulhos e Sio Bernardo do Campo.

Desse modo, foi possivel confirmar que, mesmo diante da elevada carga
de responsabilidade sobre a gestdo municipal do SUS decotrrente da distribuicdo
legislativa de competéncias, o fato de o municipio ter uma capacidade de
arrecadaco elevada contribui para uma melhor gestio e investimento em saude
pata atendimento a populagio local.

Vale ressaltar que essa pode nido ser a realidade dos demais municipios
do Brasil. O federalismo fiscal acaba por favorecer entes federativos em que esta
localizada uma maior concentracio de renda e, portanto, maior arrecadamento de
tributos. Assim, municipios com elevada arrecadagio tendem a depender menos
dos repasses da Unido e a investir porcentagens bastante acima do minimo em
direitos como satude e educagio, de investimento obrigatorio.

Durante a pesquisa, nio foram identificados e, portanto, ndo foram
avaliados problemas estruturais especificos decorrentes de uma gestio deficitaria
de recursos, sendo necessirio um aprofundamento da analise com enfoque em

pesquisa empirica.
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DA EQUIPARACAO DAS MULHERES ESCALPELADAS AS
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BRASIL

From the equalization of scalped women with people with disabilities through the actions of the
public prosecutor’s office for labor, to the challenge of the sustainability of social assistance in

Brazil
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RESUMO:

O presente artigo tem como objetivo abordar a mudanca conceitual de
pessoa com deficiéncia introduzida pela Convengdo das Nag¢oes Unidas sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia e as consequéncias desse novo paradigma
pata os casos de escalpelamento, fendmeno que atinge principalmente mulheres
na regiao Norte do Brasil. A Convencido de Nova lorque, incorporada ao
ordenamento juridico brasileiro com status de norma constitucional, nos termos
do art. 5%, § 3° da Constituicio Federal, alterou profundamente o marco
normativo nacional ao adotar uma concep¢io biopsicossocial da deficiéncia. A
partir dessa mudanca, pretende-se que o processo permanente de inclusio se
torne mais efetivo, eliminando intolerdncias e promovendo igualdade,
universalizagdo de direitos e prote¢do integral as pessoas com deficiéncia, cuja
condigio pode agravar-se ou atenuar-se conforme barreiras ou facilidades do
meio. Assim, examina-se a atuacio do Ministério Pablico do Trabalho (MPT)
diante deste relevante problema de saude publica apds a consolidacio da nova
compreensio juridica da deficiéncia, especialmente no que concerne a
equiparag¢do das mulheres escalpeladas as pessoas com deficiéncia e aos impactos
dessa protegio na efetividade das politicas de assisténcia social e na
sustentabilidade da Seguridade Social brasileira.
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ABSTRACT:

This article aims to address the conceptual shift in the definition of
disability introduced by the United Nations Convention on the Rights of Persons
with Disabilities and the consequences of this new paradigm for cases of scalping,
a phenomenon that mainly affects women in the Northern region of Brazil. The
New York Convention, incorporated into the Brazilian legal system with the
status of a constitutional norm, under Article 5, § 3, of the Federal Constitution,
profoundly altered the national normative framework by adopting a
biopsychosocial conception of disability. rom this change, the intention is that the
ongoing process of inclusion will become more effective, eliminating intolerance
and promoting equality, universal rights, and comprehensive protection for
people with disabilities, whose condition may worsen or improve depending on
environmental barriers or facilities. Thus, this study examines the role of the
Labor Public Prosecutor's Office (MPT) in addressing this significant public
health problem after the consolidation of the new legal understanding of
disability, especially regarding the equalization of scalped women with disabilities
and the impacts of this protection on the effectiveness of social assistance policies
and the sustainability of Brazilian Social Security.

KEYWORDS: Person with Disability. Social Assistance. Inclusion.
Scalped Women. Labor Public Prosecutot's Office.

1. INTRODUGAO

A regidio amazoOnica, pela sua geografia e histéria possui uma
singularidade que a distingue das outras regides do Brasil (RIBEIRO, 2009). Esta
regido impressiona pela sua grandiosidade, e pela riqueza em recursos naturais e
biodiversidade, pois abrange uma area ¢ 4,1 milhdes de Km2, que equivale a
49,29% do territério brasileiro. Daf a concepgao de um paraiso verde, reflexo de
suas imensas areas de florestas e de um grande volume de agua (Costa, 2009).

O homem nativo da Amazonia é chamado de amazénida ou caboclo
amazonico; que também ¢ nominado como ribeirinho, quando mora ao longo das
margens dos tios, vivendo em condi¢des simples, residindo em casas chamadas
de palafitas, feitas de madeira e cobertas de palha (Andrade, 2004). Para este, o
rio figura como principal elemento de interagdo e sociabilidade de seus habitantes,
tanto na relagdo com a natureza quanto nas relagdes sociais estabelecidas entre

estes. Esta interagdo com o rio se traduz ndo s6 na disposi¢do geografica desta
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populagao, mas principalmente pelas relagbes econdmicas e socioculturais que se
concretizam percorrendo os caminhos das dguas (Andrade, 2004).

Para o ribeirinho, os tios se equiparam as ruas das grandes cidades, sendo
a principal via de acesso a outras localidades. Assim, eles percorrem curtas e
longas distancias com suas pequenas embarcagoes se, a0 invés do transito cadtico
comum a0s centros urbanos, seguem seus caminhos enfrentando as correntezas
e as cheias / vazantes das marés (Guimaries, 2010).

Infelizmente, muitos dos municipios amazonicos sio dependentes de
grandes centros urbanos, desde sua comodidade para uma parte da populacio,
dependéncia de comida, vestimentas, calcados, outros fatores e até mesmo a
relagdo dos ribeirinhos com parentes que trocaram sua localidade de raiz pelas
facilidades dos centros urbanos. E para tal ato estas pessoas que moram as
margens destes rios fazem uso de embarca¢oes pareceu destino, sendo estes
oficiais ou muitas vezes clandestinas (Ribeiro, 2009).

Essas embatcagdes clandestinas, a partir da década de 1970, comegaram
a ser incrementadas com um motor rotativo que deixava a viagem mais rapida,
substituindo assim alguns barcos a vela ou a remo. Este motor possui um eixo
rotacional e gera uma camada de vacuo ao seu redor, puxando qualquer coisa para
dentro do seu campo de rotagdo. Além disso, a maioria destas embarcagGes
possui este eixo embaixo de bancos ou muito préximo dos seus viajantes, o que
expde os usuarios a riscos fisicos, entre eles o escalpelamento (Mota, 2000). O
escalpelamento ¢ uma entidade acidental de graves repercussGes, tanto pelo
mecanismo de lesdo, quanto pelas consequéncias psicologicas e sociais que dela
advém (Ferreira, 2003), sendo recorrente na regido Amazonica e principalmente
no Estado do Para (Ribeiro, 2009).

Considerados o0s aspectos sociais implicados nos episédios de
escalpelamento, emerge a inquietude quanto as politicas voltadas ao amparo as
pessoas vitimadas por essa natureza de lesdo, questio complexa haja vista a
complexidade dos fatores envolvidos conforme lucidamente abordado em artigo
de Guimaries e Bicharra (2013) cujas ponderacoes fundam muitas das discussoes

aqui apresentadas.
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Diante desse contexto, o objetivo do presente artigo ¢ abordar a
mudanca conceitual de pessoa com deficiéncia e as consequéncias deste novo
paradigma no que pertine as politicas afirmativas para os casos de escalpelamento,
que vém ocorrendo com frequéncia em mulheres, principalmente do Norte do
Brasil. O artigo 5° da Lei Brasileira de Inclusio faz analogia entre a vulnerabilidade
das pessoas com deficiéncia e das mulheres.

Essa ampliagdo interpretativa, contudo, projeta um debate essencial
sobre a sustentabilidade da seguridade social no Brasil. Ao admitir um novo
contingente de sujeitos como titulares de prote¢do especifica, as vitimas de
escalpelamento enquadradas na categoria de pessoa com deficiéncia, o sistema
previdencidrio e assistencial ¢ chamado a repensar sua capacidade de
financiamento, cobertura e gestdo. Trata-se de analisar se o atual desenho da
seguridade comporta essa expansido sem comprometer seu equilibrio atuarial, ou
se serdo necessarias reformulagdes estruturais que permitam conciliar a efetivagio
de direitos com a preservacio do carater universal e solidario do modelo

brasileiro.

2. DO ESCALPELAMENTO E DAS MULHERES
ESCAPELADAS

2.1. Do escalpelamento

Todo ano, no dia 28 de agosto, campanhas e manifestagdes na regiio
amazonica, marcam o Dia Nacional de Combate e Prevencio ao Escalpelamento.
A data foi criada pelo Ministério da Satde em 2008.

Os escalpos ocorrem desde o fim da década de 60, quando o progresso
levou aos ribeirinhos os barcos a motor. A praticidade das viagens rapidas, porém,
fez surgir o drama dos escalpelamentos, pouco conhecido no restante do Brasil e

ignorado durante décadas pelo poder publico.

3 Data instituida pela Lei n® 12.199/2010.
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O escalpelamento é o arrancamento brusco e acidental do couro
cabeludo (escalpo), geralmente, por motores de barco. O acidente normalmente
acontece quando o eixo do motor de uma embarcagio estd descoberto. Sem
protecio, os fios do cabelo sido enrolados ao eixo, arrancando assim de forma
total ou parcial o escalpe. Cirurgias reparadoras sio feitas, mas o cabelo ndo nasce
mais.

Conceituadamente, o escalpelamento consiste em um trauma causado
por avulsio parcial ou total do couro cabeludo, decorrente, principalmente, de
contato acidental dos cabelos longos com motor de eixo rotativo (Cunha, 2012).
Esse tipo de acidente ocorre na maioria dos casos por falta de uma prote¢io
adequada nos motores dos barcos, em maior quantidade em pessoas do sexo
feminino, por possuirem cabelos longos. Vale ressaltar que, as lesoes vao além do
couro cabeludo, atingindo também fronte, sobrancelha, orelha e regides da face,
pescoco, levando a deformagGes graves ou até a morte, o que dificulta ainda mais
os possiveis procedimentos de reconstru¢ao.

Em algumas regiGes do pais, principalmente dos Estados do Norte, esse
tipo de acidente tem sido cada dia mais frequente na vida de muitas pessoas,
ocasionado, na maioria das vezes, por falta de prevencio. O acidente faz com que
a vitima sofra sequelas fisicas e passe a vivenciar intenso sofrimento psicolégico
e social durante todo o tratamento e no decotrrer da vida, além de enfrentarem o
terrivel preconceito.

Por outro lado, nota-se que o assunto ¢ pouco conhecido e ndo muito
divulgado em livros e nos principais meios de comunicagdo, tornando algo
desconhecido pela maioria da populacio brasileira e principalmente pelos

profissionais do diteito.

2.2. Das mulheres escapeladas
Escalpelamento ¢ trauma causado por avulsdao brusca parcial ou total do
escalpo ou couro cabeludo, decorrente, principalmente, de contato acidental dos

cabelos com motor de eixo rotativo. A alta rotagdo desses motores gera uma forga
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que suga os cabelos da vitima, tracionando e arrancando o couro cabeludo de
forma abrupta.

O acidente ocorre quando as vitimas, ao se aproximarem do eixo do
motor de uma embarcacio fluvial em funcionamento, com forte e ininterrupta
rotagdo, e que se encontra sem a devida gaiola de protecdo, tém seus cabelos
puxados e arrancados, totalmente ou em patte, pelo eixo do motor, bem como as
sobrancelhas, parte do rosto e orelhas. Em alguns casos, na tentativa de se
desvencilhar das engrenagens, as vitimas podem perder também bragos e pernas,
causando deformacgoes graves e até mesmo a morte.

Segundo estimativas existem, no Brasil, o equivalente a 3 mil vitimas de
escalpelamento  desde o surgimento dos primeiros casos registrados,
principalmente, nos estados do Para, Amazonas ¢ Amapa, onde os acidentes
ocorrem com maior frequéncia*. As principais vitimas sio as mulheres, por terem
cabelos mais longos, ressaltando-se a maiotia serem ctiangas e/ou adolescentes,

que brincam no entorno do eixo dos motores desprotegidos dos barcos.

+ Excetuam-se muitos casos nio contabilizados, uma vez que boa parte das vitimas por vezesvio a
6bito antes de conseguitem ajuda médica ou nio tem condi¢des financeiras ¢/ou acessoa tratamento
médico regular.

5 Vejamos o que disse uma pesquisa realizada pela Fadespa: “Uma tragédia marca a histéria de
centenas de mulheres ribeitinhas no Para: elas tiveram seu couro cabeludo arrancado em uma
fatalidade recorrente na regiio, chamado escalpelamento. Mais de 200 casos foram registrados no
estado, lider na ocorréncia deste grave acidente no Brasil, conforme aponta pesquisa inédita da
Fundagao Amazonia de Amparo e Pesquisa (Fadespa).

O que ¢ escalpelamento?

Os casos costumam acontecer em embarcagbes de pequeno porte, principal meio de transporte nos
rios amazonicos: os cabelos compridos, em sua maioria de mulheres e meninas, se enrolam nos eixos
de motores sem prote¢io. Em muitos casos, as vitimas tém orelhas, sobrancelhas, palpebras e parte
do rosto e pescogo arrancados, o que causa grave deformacio e pode levar a morte.

Por que eles ocorrem na Amazonia?

Os estudos mostram que, além do Para, apenas outros dois estados registram escalpelamento no pafs:
Amapi e Amazonas. Peculiaridades da regido contribuem para o surgimento de casos. A Regiio
Amazoénica tem a extensdo de 8 milhdes de km?, com a maior bacia hidrografica do planeta. Na Bacia
Amazoénica estd concentrada 20% da agua doce superficial, além dos maiores rios do mundo, como
Tapajos, Trombetas, Xingu, e claro, Rio Amazonas, o mais extenso do mundo.

Nesse contexto, percorrer dreas de grandes ou de pequenas extensoes de rios, igarapés e furos, requer
o uso de embarcagdes. Para ribeirinhos, grupo reconhecido como povos tradicionais que mora as
margens dos rios da Amazonia, o processo ¢ habitual, sendo pelas aguas, muitas vezes, o tGnico
caminho possivel para conseguirem realizar deslocamentos cotidianos.

Mulheres marajoras sao as principais vitimas.

O estudo da Fadespa tracou o perfil das vitimas de escalpelamento no Pard. A pesquisa revelou que,
no Para, a maioria dos casos nos ultimos 50 anos, vem do Marajé. As mulheres correspondem a 98%
das vitimas, sendo que 67% delas sio criancas e adolescentes entre 2 ¢ 18 anos de idade.
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3. DO NOVO CONCEITO DE PESSOA COM
DEFICIENCIA

Os primeiros documentos que surgiram disciplinando os direitos das
pessoas com deficiéncia nio traziam defini¢do de quem estaria inserido nessa
categoria. O conceito ¢ importante, pois confere maior seguranca juridica,
dirimindo duvidas sobre quem merece a prote¢io normativa, ampliando a garantia
de direitos.

Em 1971, a Declaracio de Direitos do Doente Mental ndo estabelecia
quem eram os doentes mentais, ficando ao médico o critério de estabelecer quais
pessoas se encaixavam no conceito.

Ja em 1975, a Declaragdo de Direitos das Pessoas com Deficiéncia

utilizava o termo “pessoas deficientes” no item 1 e referia-se a qualquer pessoa

Considerando o ranking por municipios, a primeira posi¢do é ocupada por Portel, com 24 casos,
sendo as vitimas todas mulheres; seguido de Breves, com 22, também o acidente tendo ocorrido
somente com mulheres; Curtralinho, com 16 casos, sendo 15 mulheres e 1 homem; Cameti, com 15
casos, registrando 14 mulheres ¢ 1 homem; e Melgago, com 12 acidentes, com 11 mulheres e 1
homem.

Regina Formigosa ¢ uma das sobreviventes do escalpelamento. Natural de Muana, no Marajé, ela
tinha 22 anos quando teve os cabelos puxados pelo eixo do motor de um barco: “Foi arrancando 100%
do meu cabelo. Eu passei por umas sete cirnrgias. O tratamento é continno”, diz. Hoje trabalhando na confecgio
de perucas voltadas a vitimas de escalpelamento, Regina ressignificou a dot: “Gosto muito do que eu fago
e nao pretendo parar. Eu queria mesmo era que erradicasse totalmente o escalpelamento”, relata.

Combate a tragédia. Na regido paraense, as ocorréncias comegaram a ser registradas por volta da
década de 1960, quando barcos a vela e a remo passaram a ser substituidos por barcos com motor.
O perfil das vitimas de escalpelamento foi tracado pela Fundagio a partir de dados fornecidos pela
Capitania dos Portos e a Casa de Apoio Acolher. De 1964 até 2022, foram registrados 207 casos de
escalpelamento em 41 municipios paraenses.

Outro grifico que reune dados de 2006 a 2022, mostra 2009 com o maior nimero de registros da
série histérica: 22 casos. Mas, foi também neste ano que politicas publicas e a criacio de Rede de
Apoio se intensificaram. No espago de treze anos, a marinha implantou mais de 5 mil coberturas de
eixo de motor em embarcagdes. Ja no ano passado, foram 161 instalagdes gratuitas. A¢oes que tém
colaborado para a reducio dos registros.

Em Belém, o atendimento as vitimas de escalpelamento ocotre, desde 2002, na Fundacio Santa Casa
de Misericordia do Pari, por meio do Programa de Atendimento Integral as Vitimas de
Escalpelamento (Paives). Outro recurso de atengdo as vitimas de acidente com escalpelamento no
Para, é a Casa de Apoio Espaco Acolher.

O local atende pessoas e familias de diversos municipios, sendo a maioria oriunda das regiGes
ribeirinhas, assim como as vitimas de escalpelamento. O espago serve de residéncia de
acompanhamento prolongado, tendo em suas dependéncias classe hospitalar, a partir da atuacio da
Secretaria de Estado de Educagio (Seduc), com relativas condi¢oes de infraestrutura para a garantia
de minimo bem-estar as vitimas de escalpelamento em tratamento na cidade de Belém”

Fonte: G1 Para e Publicado Por: Jornal Folha do Progresso em 25/01/2024/13:57:51. Disponivel
em: https://www.folhadoprogresso.com.br/tags/muana/?print=print-search
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incapaz de assegurar por si mesma, total ou parcialmente, as necessidades de uma
vida individual ou social normal, em decorréncia de uma deficiéncia, congénita ou
ndo, em suas capacidades fisicas ou mentais (ONU. 1975).

Esse conceito deixou de lado as pessoas que tinham limitagSes sensoriais
e intelectuais.

O Programa de A¢io Mundial para Pessoas Deficientes de 1982, embora
ndo apresentasse o conceito, deixava claro existir a deficiéncia fisica, mental e
sensotial no item 35 da Descri¢do Geral que, i verbis:

37. (...) Na maioria dos paises, pelo menos uma em cada dez pessoas
tem uma deficiéncia fisica, mental ou sensorial ¢ a presenga dessa
deficiéncia repercute de forma negativa em pelo menos 25% de toda
a populagiao (ONU,1982).

A Declaracio de Salamanca de 1994 limitou-se a disciplinar o assunto
relativo a educagio, com o objetivo de atribuir a todos igualmente oportunidade
de ensino. Contudo, ndo ha defini¢io do que seja deficiéncia.

No sistema interamericano, a Convenc¢io Contra Todas as Formas de
Discrimina¢ido contra a Pessoa com Deficiéncia, em seu artigo 1° define
deficiéncia como “‘uma restricio fisica, mental ou sensorial, de natureza
permanente ou transitéria que limita a capacidade de exercer uma ou mais
atividades essenciais da vida didria, causada ou agravada pelo ambiente econémico
e social”.

Nota-se os verbos finais, agravada pelo ambiente econémico e social,
onde trata-se justamente da questio de as pessoas com deficiéncia terem mais
dificuldade de conseguir emprego, o que se aplica por analogia aos casos de
escalpeamento

Em 2007, a Convencio Internacional sobre Direitos da Pessoa com
Deficiéncia, também chamada de Convengdo de Nova lorque, em seu artigo 1°,
traz a seguinte definigo:

Pessoas com deficiéncia sdo aquelas que tém impedimentos de longo
prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, os quais, em
interagdo com diversas barreiras, podem obstruir sua participagao

plena e efetiva na sociedade em igualdades de condi¢bes com as
demais pessoas. (ONU, 2007)
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Com isso, apesar da vagueza da Convengio, colocou-se fim as duvidas
sobre quem estd acobertado pelas normas protetivas das pessoas com deficiéncia.
Ficou claro que as limitagdes devem ser de longo prazo, ndo sendo considerada
pessoa com deficiéncia aquela pessoa que tenha limitagdes por um pequeno
petiodo.

Nio ¢é possivel mais se confundir pessoa com necessidades especiais
com pessoa com deficiéncia, pois a primeira ¢ expressao bem mais abrangente e
ndo corresponde fielmente a segunda. Uma mulher gravida tem necessidades
especificas, mas ndo se enquadra no conceito de pessoa com deficiéncia
introduzido pela Convengdo de Nova lorque.

Niao importa a natureza da limitacdo, seja ela fisica, mental, intelectual
ou sensorial, tais obstdculos deverdo ser, na medida do possivel, ultrapassados
patra permitit a plena participagdo dessas pessoas na sociedade.

Nesse sentido, Talarico e Sampaio (2020) abordam a mudanga dos
conceitos referentes a pessoa com deficiéncia em paralelo a discussio sobre a
dificuldade de assimilagio desta alteragio nos oOrgios de fiscalizagio ou
reconhecedores de direitos estatais, com foco na efetividade da inclusio, mediante
a derrubada de intolerdncias e busca pelos ideais de igualdade, com vistas a
universalizagdo de direitos e a efetiva tutela dos direitos da pessoa com deficiéncia.

Ribeiro (2010) lembra a explicagdo apresentada por Lafs Vanessa de
Catvalho, ilustrando com uma equac¢io matematica o impacto do ambiente em
relagdo a funcionalidade do individuo, ou seja, se 0 ambiente nio trouxer qualquer
batreira, ser-lhe-a atribuido valor zero que, multiplicado por qualquer valor
atribuido a limitagao funcional, terd como resultado zero.

Conforme brilhantemente expde o autor, o “que esta equagdo revela é
que a limita¢do do individuo ¢ agravada ou atenuada de acordo com o meio onde
esta inserida, sendo ‘zero” (ou nula) quando o entorno for totalmente acessivel e
sem barreiras”. E conclui: “quanto maior o numero de obstaculos, maior serd o
reflexo na deficiéncia, quando associada a limitacdo do individuo”.

Como a Convencdo Internacional sobre Direitos da Pessoa com

Deficiéncia fora aprovada conforme processo disciplinado no artigo 5°, §3°, da
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Constitui¢do de 1988, tendo status de norma constitucional, devera ser adotado o
conceito nela previsto, em detrimento de outros menos abrangentes. O referido
conceito foi seguido pela Lei Brasileira de Inclusio (Lei n°13. 146/15).

Dessa forma, o ambiente de trabalho deve estar livte de qualquer
batreira que impeca o exercicio profissional pela pessoa com deficiéncia. Todas
as pessoas serdo beneficiadas por essa elimina¢io e ndo apenas as pessoas com
deficiéncia, pois o ambiente seguird o desenho universal. Ora, mesmo alguém que,
por exemplo, tenha a mobilidade temporariamente reduzida, podera exercer a sua
atividade laboral. H4 vantagem, portanto, para todos: empregados e
empregadores.

Sobre a analogia entre escalpelamento e deficiéncia, vejamos que ja existe
praxe administrativa©.

O direito ao beneficio ¢ uma das principais lutas da Associacio das
Mulheres Ribeirinhas e Vitimas de Escalpelamento da Amazonia, disse a
presidente da entidade, Rosinete Serrdo: "Nés ndo temos vida social, ndo temos
garantia de trabalho na sociedade porque se quer muito a questdo estética e os
empresarios locais nido aceitam que esteja faltando no trabalho por causa de

qualquer coisa relacionada ao problema"’, lamentou.

© “No Pard, vitimas de escalpelamento poderio ser incluidas em beneficio do INSS como pessoas
com deficiéncia. Beneficio ¢ de um salario-minimo e pode valer em todo o Brasil.

Vitimas de escalpelamento no Amapa poderio ter direito ao beneficio do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) se forem consideradas pessoas com deficiéncia. A recomendagio é do Ministério
Publico Federal (MPF-AP). O reconhecimento vai possibilitar o pagamento de um salario-minimo.
)

Na maioria dos casos, o escalpelamento ¢ provocado quando o eixo do motor de embarca¢Ges
ribeirinhas estd descoberto. O cabelo costuma entolar na hélice e arrancar o couro cabeludo. Mulhetes
e meninas s3o as principais vitimas.

)

Em 2017, dois casos ja foi registrados, diz a associagdo. Para evitar mais acidentes, a Marinha
intensificou a fiscalizagio em embarca¢Ges atracadas em portos do estado.

Manter a cobertura do eixo do motor é o melhor método para evitar acidentes. Uma campanha de
conscientiza¢do busca alertar sobre o uso do material. Apesar da ampla divulgacio, trés meninas
foram vitimas de escalpelamento no fim de 2016.

Protetor para o eixo do motor ¢ distribuido gratuitamente pela Capitania dos Portos. Uma lei
aprovada em 2009 obriga embarcagGes a usarem prote¢io no motor, eixo e partes moéveis para evitar
ocorréncia de escalpelamentos”,

Disponivel em: https://gl.globo.com/ap/amapa/noticia/no-ap-vitimas-de-escalpelamento-
poderao-ser-incluidas-em-beneficio-do-inss-como-portadores-de-deficiencia.ghtml

7 Disponivel em: https://gl.globo.com/ap/amapa/noticia/no-ap-vitimas-de-escalpelamento-
poderao-ser-incluidas-em-beneficio-do-inss-como-portadores-de-deficiencia.ghtml
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De acordo com o procurador regional do MPF-AP, Rodolfo Lopes, se
a recomendagio for acatada, o beneficio passa a valer em todo o Brasil. Caso
contrario, o MPF pode ajuizar a¢des com o objetivo de fazer valer o que foi
recomendado: "Existe uma lei no ordenamento juridico brasileiro que prevé a
concessdo de um beneficio de prestagido continuada para idosos e pessoas com
deficiéncia que nio tenham a condigio de prover o seu sustento. No nosso
entendimento, as pessoas vitimas de escalpelamento sdo pessoas com deficiéncia
e, portanto, fazem jus ao recebimento desse beneficio", refor¢ou o procurador.

Para a Procuradoria Regional dos Direitos do Cidadao, do MPF-AP, o
objetivo ¢ garantir as vitimas, em casos de impossibilidade de manter o préprio
sustento, o direito ao beneficio. As sequelas do escalpelamento provocam
"impedimentos — fisico e mental — e funcionam como uma barreira social que
obstrui a sua participagdo plena e efetiva na sociedade". E acrescenta "Em razdo
de sua deficiéncia, essas mulheres enfrentam dificuldades de inser¢io no mercado
de trabalho. Somente 8% das vitimas conseguem emprego", ressaltou Lopes. Os
deputados da Assembleia Legislativa do Para (Alepa) aprovaram, na Sessdo), o
Projeto de Lei n° 48/2020, que acrescenta aos beneficidrios do programa "Sua
Casa" a pessoa que tenha sido vitima de escalpelamento ou familia, nos casos em
que a vitima seja menor de idade.

A alteracdo ¢ no Inciso X no Artigo 5° da Lei n® 8.967, de 30 de
dezembro de 2019, que instituiu o Programa "Sua Casa". Destinado a construcio,
reforma, amplia¢do, melhoria ou adaptagdo de unidade habitacional, o programa
de governo "Sua Casa" foi criado pelo governador do estado do Para, Helder
Batbalho, por meio de decreto 8.967 de 2019. O programa proporciona a
melhoria da qualidade de vida da populacio do Estado:

O escalpelamento significa uma atrocidade, desumana, quando as
medidas para que nio aconte¢am sio simples. Esse acidente acontece
quando a mulher tem o seu cabelo enroscado no eixo do motor e
muitas mulheres tém arrancado seu couro cabeludo, as vezes suas
faces deformadas. Se ja ¢ tragico, desumano, triste, doloroso, para
aquela mulher, menina, na hora do acidente, é pior ainda depois. Essa
mulher, normalmente ribeirinha, nio conta com recursos e elas
voltam para a mesma vida, mesmo a vida nio sendo a mesma, sem
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autoestima. E precisam de acompanhamento psicolégico e precisam
de moradia condizente?,

Também foram aprovados outros seis Projetos de Lei. De autoria do ex-
deputado Miro Sanova, o PL n° 327/2022 dispée sobte a obrigatotiedade de
Podium adaptado nas competi¢des esportivas que possuirem pessoas com
deficiéncia participando, e da outras disposi¢des. Na justificativa da matéria, ele
afirma que a inclusdo das pessoas com deficiéncia é ainda um grande desafio
vivenciado pela sociedade, sendo papel da legislacio estar sempre em constante

atualizagdo para garantir os direitos basicos constitucionais a todos:

Ainda, se faz importante citar o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia,
que determina a promogao, por parte do poder publico, da
participagdo da pessoa com deficiéncia em atividades artisticas,
intelectuais, culturais, esportivas e recreativas, com vistas a0 seu
protagonismo, devendo assegurar acessibilidade nos locais de
eventos e nos servigos prestados por pessoa ou entidade envolvida
na organizagdo das atividades, e assegurar a participa¢do da pessoa
com deficiéncia em jogos e atividades recreativas, esportivas, de lazer,
culturais e artisticas, inclusive no sistema escolar, em igualdade de
condi¢des com as demais pessoas®.

Outra proposi¢io aprovada foi o Projeto de Lei n® 336/2022, de autoria
do deputado Dirceu TenCaten, que obriga as empresas prestadoras de servigos e
concessionarias de servicos de agua, luz, telefone e internet a inserir nas faturas
de consumo, fisicas ou eletronicas, mensagem de incentivo a doa¢do de sangue.
A mensagem de que trata o caput deverd conter a frase "Doe Sangue", além do
site e contato telefonico da Fundagio Centro de Hemoterapia e Hematologia do

Para (Hemopa).

Vale ressaltar que a Fundagio frequentemente enfrenta dificuldades
em seus estoques de sangue e com demandas muito grandes de
pacientes que dele precisam. A necessidade de sangue tem levado o
poder publico a realizar importante trabalho por meio de campanhas
para sua doagdo, mas infelizmente ndo tem sido o suficiente.
Portanto, precisamos nos mobilizar com o intuito de sensibilizar
ainda mais sobre a necessidade latente em nosso estado, pois a doagao
de sangue salva muitas vidas, sejam eclas vitimas de acidentes de
transitos, de doencas e outras!0,

8 Disponivel em: https://alepa.pa.gov.br/Comunicacao/Noticia/8983/alepa-aprova-beneficio-para-
vitimas-de-escalpelamento

° Disponivel em: https://alepa.pa.gov.br/Comunicacao/Noticia/8983/alepa-aprova-beneficio-para-
vitimas-de-escalpelamento

10" Disponivel em: https://alepa.pa.gov.br/Comunicacao/Noticia/8983 /alepa-aprova-beneficio-
para-vitimas-de-escalpelamento
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Projeto de Lei n® 304/2022 — Angelo Ferrati: declara patrimonio cultural
de natureza material e imaterial do Estado do Para a "Castanheira do Chapadao",
localizada no km 52 da PA 370, no sentido Uruara, entre os Municipios de
Santarém e Uruard. Outro caso de analogia para entre as vitimas de
escalpelamento e as pessoas com deficiéncia é que aquelas também passaram a ter

direito ao passe livre em transportes rodoviarios e hidroviario!!.

11 “As vitimas de escalpelamento serdo beneficiadas com o Passe Livre em transporte rodoviirio e
hidrovirio no estado do Para. Esse direito foi assegurado, nesta segunda-feira (20), pela Secretaria de
Estado de Saude Publica, por meio da Coordenagio Estadual da Pessoa com Deficiéncia (Ceped), a
partit de demanda apresentada pela Coordenagio Estadual de Satde Indigena e PopulagGes
Tradicionais (Cesipt), que é responsavel, pela Politica de Combate ao Escalpelamento no Para. (...)
Iracy Tupinambd, coordenadora estadual da Pessoa com Deficiéncia(...)

Além de Iracy Tupinamba, participaram da reunido a coordenadora da Cesipt, Tatiany Peralta; a
técnica da Cesipt Patricia Gomes, a representante da Diretoria de Politicas de Atencio Integral a
Saude (Dpais), Eliane Miranda; a assistente social e coordenadora do Espa¢o Acolher, Maria Luzia
de Matos e a psicéloga Jureuda Guerra.

Saiba como ter direito ao Passe Livre no transporte rodovidrio e hidroviario. Pacientes que estavam
no Espago Acolher receberam logo a boa noticia.

Para ter acesso ao Passe Livre, é necessirio preencher um formuldrio da Agéncia de Regulagio e
Controle dos Servicos Publicos (Arcon) e anexar cpias do laudo médico, duas fotos 3X4, RG, CPF
e Cartao do SUS. Para as pacientes de escalpelamento, a prépria equipe do Espaco Acolher
providenciard essa documentagio e entregara a Ceped para viabilizacdo da carteira de Passe Livre,
que ¢ produzida num trabalho conjunto entre Sespa, Prodepa e Arcon.

)

Atuagio do MPF/AP assegura direito a beneficio do INSS a vitimas de escalpelamento, a
recomendagio do 6rgio foi acatada pelo Ministério do Desenvolvimento Social.

Em atendimento a recomendagio do Ministério Pablico Federal no Amapa (MPF/AP), o Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS) reconheceu que “nio hé restri¢io legal que impega o acesso das
pessoas vitimas de escalpelamento ao Beneficio de Prestacio Continuada (BPC)” do INSS. Com isso,
a partir de agora, as pessoas que tenham softido escalpelamento podem requerer o beneficio ao érgio.
A concessio do salario mensal, contudo, depende da comprovacio da necessidade por meio de
avaliagdo socioeconomica.

Com a intencio de informar sobre a garantia do direito e esclarecer os requisitos para obter o
beneficio, o procurador regional dos direitos do cidadio no Amapa, Rodolfo Lopes, reuniu-se com
representantes da Associacio das Mulheres Ribeirinhas e Vitimas de Escalpelamento da Amazénia,
na primeira quinzena de agosto. Durante o encontro, o procurador entregou a presidente da
associacio, Rosinete Serrio, os documentos encaminhados pelo MDS, que informam que vitimas de
escalpelamento podem ser entendidas como pessoas com deficiéncia para fins de recebimento de
beneficios assistenciais.

Na oportunidade, a defensora publica federal Nathalia Monte se colocou a disposi¢io da associagio
para orientar sobre possiveis problemas enfrentados na obtenc¢io do beneficio. Segundo ela, “existe
a possibilidade de judicializar as questSes individuais ligadas ao escalpelamento, bem como tentar
administrativamente a solugio dessas demandas”.

Beneficio - O BPC consiste no pagamento de um saldrio-minimo mensal a2 pessoa com deficiéncia ou
a pessoa idosa, com 65 anos ou mais, desde que comprovem nio possuir meios para prover a propria
manutenc¢io ou té-la provida por sua familia. Para acessar o beneficio, a pessoa com deficiéncia
deverd, além de estar abaixo do limite de renda estabelecido, realizar avaliacio da deficiéncia, que
identificard a existéncia de barreiras que impe¢am a sua participagio plena e efetiva na sociedade em
igualdade de condi¢bes com as demais pessoas.
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Em reunio no Espaco Acolher da Santa Casa, que acolhe vitimas de
escalpelamento em tratamento, a coordenadora estadual da Pessoa com
Deficiéncia, Iracy Tupinamba, disse que as pessoas vitimas de escalpelamento tém
direito ao Passe Livte e orientou como deve ser feito o processo para essa
aquisicdo. “O Passe Livre é uma garantia de direito de ir e vir para a pessoa com
deficiéncia e seu acompanhante”!?, ressaltou. Iracy Tupinamba.

A maioria das pacientes, vitimas de escalpelamento, sdo provenientes de
municipios ribeirinhos distantes da capital paraense. “O Passe Livre, na verdade,
serd um apoio a mais, para que as pacientes nao corram risco de perder a consulta
por falta de passagem do TFD!3”, enfatizou Iracy Tupinamba.

Ela ressaltou, inclusive, que a propria copia do formulario entregue ja
garante o acesso a0 beneficio do transporte gratuito. “Para usar o Passe Livre, no
entanto, ¢ necessario agendar a viagem com uma semana de antecedéncial®”,
acrescentou Iracy Tupinamba.

No final da reunido, Iracy Tupinamba agradeceu pela parceria, porque

ha muitas pessoas que tém direito ao Passe Livre, mas ainda ndo conseguiram

Desse modo, as vitimas de escalpelamento que requererem o beneficio terio que cumprir os mesmos
requisitos que as demais pessoas com deficiéncia. Além da avaliagio da renda, os traimites do processo
incluem avaliagdo por assistentes sociais e médicos peritos do INSS.

Acidente - Hscalpelamentos sio comumente registrados na regido amazoénica, onde ha expressivo
contingente de populagio ribeirinha que utiliza embarcacio como principal meio de transporte. O
acidente, provocado pelo eixo descoberto que liga o motor a hélice da embarcagio, resulta no
arrancamento do couro cabeludo e, em alguns casos, de olhos, sobrancelhas e orelhas.

O tratamento médico consiste em frequente higienizagio e impede as vitimas de se exporem ao sol
devido ao risco de doengas, como o cincer de pele. Além das sequelas fisicas, o escalpelamento
costuma provocar doengas psicoldgicas, entre elas a depressao.

O MPF/AP entende que “os impedimentos — fisico ¢ mental — impostos as vitimas de escalpelamento
funcionam como uma barreira social que obstrui a sua participacio plena e efetiva na sociedade em
igualdade de condi¢io com as demais pessoas, o que denota estrita relagio entre tais pessoas e a
conceituagio de pessoa com deficiéncia”.

Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/pata/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml

12 Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml

13 Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml

14 Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml

274



encontrar a porta de entrada certa para obté-lo. “Estamos sempre num esfor¢o

conjunto para estender beneficio a mais familias paraenses!®”, alertou.

Tatiany Peralta, coordenadora estadual de Saude Indigena e
Popula¢bes Tradicionais. Tatiany Peralta disse que a Cesipt tomou a
iniciativa porque muitas pacientes tém enfrentado dificuldade para se
deslocar até Belém para novas consultas e continuar o tratamento. “A
gente vem ha muito tempo tentando que essas meninas venham para
Belém fazer o tratamento sem dificuldade. Entao, essa parceria com
a Ceped ¢ fundamental para garantir o direito dessas mulheres!6”,
afirmou.

Para a coordenadora do Espaco Acolher, Maria Luzia de Matos, o Passe
Livre é muito importante porque as meninas precisam vir com muita frequéncia
para o atendimento médico e a gente tem dificuldade, por exemplo, quando o
atendimento ¢ de dez ou de 15 dias, porque o TFD s6 libera passagens quando o
tratamento vai durar 30 dias e as vezes o nio consegue datr a passagem a tempo.
“O Passe Livre vai garantir que elas venham. Vai facilitar muito o deslocamento
e evitar que elas abandonem o tratamento!””, disse.

Cristiana Gomes da Costa, de 45 anos, do municipio de Curud, vitima
de acidente com escalpelamento ocorrido ha quatro meses, gostou muito de saber
que terd o Passe Livre. “Vai ser bom porque onde eu moro ¢ muito distante, fica
acima de Santarém, para eu chegar aqui de barco ¢ quase R$ 1.000,00. Entio, vai
me ajudar bastante'®”, felicitou a paciente, que esta sendo acolhida no Espago
Acolhert.

Espaco Acolher ¢ uma institui¢io da Fundacio Santa Casa, o objetivo
do Espaco Acolher é proporcionar acolhimento provisério em especo apropriado
as vitimas de escalpelamento em carater prioritirio e maes com recém-nascidos
internados na Neonatologia e demais usuarios que necessitam dar continuidade a

tratamento especializado na Fundagdo Santa Casa.

15 Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml
16 Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml
17 Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml
18 Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml
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Segundo a psicéloga Jureuda Guerra, atualmente, hd 30 leitos no Espago
Acolher, dos quais dez para vitimas de escalpelamento e seus acompanhantes. Os
demais sdo para neonatologia e usuarios masculinos. “Fiquei feliz com o resultado
dessa reunido e com as informagdes que recebi. Espero contribuir para que
pessoas atendidas em outras unidades também tomem conhecimento e possam

usufruir desse direito” 9.

4. DO ENQUADRAMENTO DAS MULHERES
ESCALPELADAS NO NOVO CONCEITO DE PESSOA COM
DEFICIENCIA

O escalpelamento ¢ um trauma que ocasiona grande impacto na vida das
vitimas acometidas. As sequelas decorrentes trazem sofrimentos fisicos,
emocionais e psicossociais que afetam diretamente a vitima e as suas respectivas
familias, tratando-se de um problema de saude publica.

Em geral, o trauma ocasiona comprometimento hemodindmico e dores
intensas, além dessas, o quadro pode acatretar sinais e sintomas secundarios como
mialgias em regides adjacentes ao trauma, hematomas ¢ edemas faciais, restricio
e/ou limitacdo aos movimentos da face, coluna cetvical e cintura escapular, ¢
cefaleias constantes (Brito et.al.,, 2004), além de comprometimento da audi¢do,
degluti¢do, da fala e sobretudo da visio.

Segundo (Mota, 2000), “as vitimas apresentam sintomatologia algica
frequente, principalmente, nos musculos trapézios e supraespinhosos e cefaleias
tensionais intensas pos-traumdticas, o que dificulta o processo de recuperagio e
interfere diretamente na qualidade de vida”.

O escalpelamento, principalmente, no sexo feminino gera transtornos
na autoimagem e autoestima podendo trazer como consequéncia a mudanga no
desejo de um relacionamento de ordem afetiva (Guimardes; Bichatrra, 2013).
Nota-se também uma maior dificuldade de inserciao dessas mulheres no mercado

de trabalho por nao atenderem a padrdes estéticos socialmente impostos. E, como

19 Disponivel em: https://gl.globo.com/pa/para/noticia/2023/03/21/vitimas-de-escalpelamento-
podem-emitir-passe-livre-para-transportes-no-para.ghtml
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muitos dos acidentes ocorrem ainda na infincia e/ou na adolescéncia, boa patte
das vitimas abandona a vida escolar nesse periodo.

O trauma atinge nio somente a estética ¢ afeta no crescimento e
convivio social, como também o aspecto psicologico e emocional das jovens,que,
por muitas vezes ficam conhecidas como “meninas de turbante”, pois,utilizam
lencos e chapéus para esconder as sequelas do acidente (Beckman; Santos, 2004).
A Defensoria Publica da Unido?® aponta que ¢ comum as vitimas de
escalpelamento apresentarem histéricos de tentativas ao suicidio, quadros
depressivos, alcoolismo e dificuldade de se relacionar socialmente, sendo
comumente alvos de bullying.

O escalpelamento ¢ um drama psicologico, fisico e social. As vitimas que
sobrevivem a esse trauma levam consigo para o resto da vida diversas sequelas,
fisicas, psicolégicas e emocionais. O tratamento, quando efetivo, ¢ longo, uma
vez que inclui varias jornadas de cirurgias reparadoras, além de tratamento
psicolégico.

Com o crescimento de casos registrados de vitimas de escalpelamento
nos ultimos anos, principalmente, na regido Norte do Brasil, algumas politicas
publicas, medidas legislativas e projetos de 6rgaos publicos e privados passaram
a surgit. Destaca-se a Lei n° 11.970/2009, que totna obtigatétio o uso de prote¢io
no motot, eixo e partes méveis das embatcagdes, e a Lei n° 12.199/2010, que
instituiu a data de 28 de agosto como o Dia Nacional de Combate e Prevengio
ao Escalpelamento.

A Convencao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, assinados em Nova lorque, em 30 de
margo de 2007, define em seu artigo primeiro que “Pessoas com deficiéncia sio
aquelas que tém impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental,
intelectual ou sensorial, os quais, em interagdo com diversas barreiras, podem
obstruir sua participa¢io plena e efetiva na sociedade em igualdades de condi¢Ges

com as demais pessoas” (ONU, 2000).

2Defensoria Publica Da Unido no Amapd — DPU-AP. Dossi¢: Projeto de Erradicacio do
Escalpelamento. abril, 2016.
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O conceito atual de pessoa com deficiéncia, constitucionalmente
adotado pelo Brasil por forc¢a da ratificacio da Convencio Internacional da ONU
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, supera o aspecto clinico de cada
individuo. Assim, traz as limita¢oes para a sociedade, que deve providenciar todas
as adaptagOes necessarias para que tais pessoas exercam seus direitos da maneira
mais efetiva possivel. A obrigacio da iniciativa privada, portanto, nao esta apenas
em contratar, mas também em criar meios patra a preparacio técnica das pessoas
com deficiéncia, habilitadas e reabilitadas para atender a legislagio.

Em julho de 2016 entrou em vigor a Lei Brasileira de Inclusio da Pessoa
com Deficiéncia (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia), Lei n. 13.146, de 6 de
julho de 2015. Esta Lei tem como base a Convengio sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, tendo incorporado, em seu att. 2°,
o conceito de pessoa com deficiéncia.

Para fins de aplicagio desta Lei, consideram-se batreiras qualquer
entrave, obstaculo, atitude ou comportamento que limite ou impega a participagio
social da pessoa, bem como o gozo, a fruicdo e o exercicio de seus direitos a
acessibilidade, a liberdade de movimento e de expressio, a comunicagio, ao
acesso a informagdo, a compreensao, a circulagio com seguranga, entre outros.
Destacam-se, aqui, as barreiras atitudinais, que envolvem atitudes ou
comportamentos que impedem ou prejudicam a participagdo social da pessoa
com deficiéncia em igualdade de condigbes e oportunidades com as demais
pessoas.

Consideradas as limita¢des funcionais que comumente acometem as
vitimas de escalpelamento, antes mencionadas, bem como as batreiras atitudinais
que tendem a enfrentar, o entendimento, agora predominante, é pelo
enquadramento dessas pessoas no conceito incorporado pela Lei Brasileira de
Inclusio, inclusive para fins de preenchimento da cota a que se refere o artigo 93
da Lei n. 8.213/1991. Por iguais fundamentos, especialmente em situagoes de
limitagGes mais severas, devido o Beneficio de Prestacio Continuada (BPC), nos

termos do art. 20 da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).
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A Lei Brasileirta de Inclusio da Pessoa com Deficiéncia (Estatuto da
Pessoa com Deficiéncia), Lei n. 13.146, de 6 de julho de 2015, no paragrafo unico
do seu artigo quinto faz uma analogia entre a vulnerabilidade de pessoas com
deficiéncia e mulheres, i verbis:
Art. 5° A pessoa com deficiéncia sera protegida de toda forma de
negligéncia, discriminagio, exploragio, violéncia, tortura, crueldade,
opressio e tratamento desumano ou degradante.
Paragrafo unico. Para os fins da prote¢do mencionada no caput deste

artigo, sdo considerados especialmente vulneraveis a crianga, o
adolescente, a mulher e o idoso, com deficiéncia.

O escalpelamento ¢ um caso de deformidade permanente considerado
pela doutrina penal como uma lesido corporal de natureza gravissima, Segundo
Genival Veloso de Franca: “Deve-se conceituar deformidade como toda alteracio
estética grave capaz de reduzir, mais ou menos acentuadamente, a estética
individual. E a perda do aspecto habitual. O dano estético ¢ antes de tudo um
dano moral”.

O doutrinador penal brasileiro, ao discorrer sobre deformidades, foi por
demais simplista, inspirando-se na codificacio alema. Preteriu os principios da
doutrina italiana, que, além de colocar a deformidade restritamente na face, ainda
a dividiu em trés grupos: wmpronta — lesdo leve, como a simples marca que nio
altera a estética facial, sfiegio —lesdo grave, como uma cicatriz na face; e deformazione
permanente del viso —lesdo gravissima com manifesta baixa do rendimento estético.

Suas razGes sdo sociais por exceléncia, em virtude da lesdo visivel e
deprimente. Os elementos principios sdo: a face, a deformacio e a permanéncia.
Sdo caracteristicos agravantes da estética: extensio, cot, profundidade, mutilagao,
retracio ¢ afundamento.

Por face, compreendem eles desde a linha frontal supetior, até o bordo
inferior da mandibula e lateralmente, incluindo as orelhas.

Por deformagio, admitem a grave repercussio sobre a estética facial, a
ponto de chamar a atengdo, de constranger e magoar a quem olha e a quem ¢

visto.
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E, finalmente, por permanéncia, a condi¢do de a deformidade nio ser
passivel de modifica¢es espontineas e que tenha chegado ao seu estado
definitivo.

Mesmo no caso de que as escalpeladas usem de artificios para esconder
os danos, a exemplo de perucas, Genival Veloso de Franca cita que: “ndo se
podem esquecer o valor estético fa face no conjunto da harmonia da vida social”
(Franga, 1998. p. 125), as proteses nio escondem a deformidade, a prétese mesmo
que beire a perfeicio vai continuar a deformagao, trata-se de agravamento que foi
simulado, camuflado, remediado, fingir nio existe, ndo deixa que existe, a verdade
¢ antiquadra ao artificio: “o fato de ter a vitima implantado um aponte no lugar
dos dentes perdidos na agressio que sofreu ¢ irrelevante para fins de tipificagio
penal da infracdo. Ninguém estid obrigado a usar posticos ou disfarces para
favorecer a sorte do seu ofensor” (TJSP — AC — RT 593/339)

Note que se o direito penal, que ¢ o dltimo dos direitos, protege o
escalpe, tanto mais ou quanto mais deve o direito administrativo proteger, através
de politicas afirmativas.

O escalpelamento merece ser equiparado as pessoas com deficiéncia

para fins de politicas publicas, pela dificuldade de conseguir emprego.

5. DO RECONHECIMENTO PELO MINISTERIO PUBLICO
DO TRABALHO DAS MULHERES ESCALPELADAS COMO
PESSOAS COM DEFICIENCIA

O Ministério Publico do Trabalho (MPT), no exetcicio de suas
atribui¢oes constitucionais, elaborou a Nota Técnica n® 001 (GT Escalpelamento
por Embarcag¢des), de 15 de fevereiro de 2019, produzida e aprovada pelo Grupo
de Trabalho instituido pela Portaria PGT n° 1472, de 20 de agosto de2018 com o
objetivo de expor seu posicionamento acerca do enquadramento das vitimas de
escalpelamento no conceito de pessoa com deficiéncia, atualmente instituido pela
Lei n® 13.146/2015.

A Nota Técnica com base em dados estatisticos revelados com o

crescimento de casos registrados de vitimas de escalpelamento nos ultimos anos,
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principalmente, na regido Norte do Brasil, assevera algumas politicas publicas,
medidas legislativas e projetos de 6rgaos publicos e privados passaram a surgit.
Destacou a Lei n® 11.970/2009, que totnou obtigatétio o uso de prote¢io no
motot, eixo e patrtes moveis das embarcacdes, e a Lei n® 12.199/2010, que
instituiu a data de 28 de agosto como o Dia Nacional de Combate e Prevengio
ao Escalpelamento.

Pontificou a Convencio Internacional sobre os Diteitos das Pessoas
com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, assinados em Nova lorque, em 30
de mar¢o de 2007, que define “Pessoas com deficiéncia sdo aquelas que tém
impedimentos de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensotial,
0s quais, em intera¢do com diversas barreiras, podem obstruir sua participacio
plena e efetiva na sociedade em igualdades de condi¢des com as demais pessoas”
(artigo 1°).

Assim, como mencionado, o conceito atual de pessoa com deficiéncia,
constitucionalmente adotado pelo Brasil, por for¢a da ratificagio da Convencio
Internacional da ONU sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, supera o
aspecto clinico de cada individuo. Destarte, traz as limitagbes para a sociedade,
que deve providenciar todas as adaptagbes necessitias para que tais pessoas

exercam seus direitos da maneira mais efetiva possivel.

6. OS DESAFIOS DO NOVO ENQUADRAMENTO PARA A
SUSTENTABILIDADE DO SEGURIDADE SOCIAL

A decisio que equipara mulheres escalpeladas a pessoas com deficiéncia,
reconhecendo-as como publico prioritario para politicas de protegio social,
sobretudo por meio da atuagio do Ministério Pablico do Trabalho (MPT),
representa um avango civilizatério ao corrigir desigualdades histéricas, mas
também revela desafios significativos a sustentabilidade do Sistema de Seguridade
Social brasileiro. Esse novo enquadramento exige a ampliacdo de cobertura de
beneficios assistenciais e previdenciarios, pressionando um sistema ja tensionado

por restricdes fiscais, mudangas demograficas e limita¢oes estruturais.
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A Lei Otganica da Assisténcia Social (LOAS — Lei n°® 8.742/1993)
constitui o principal marco normativo da politica de Assisténcia Social, definindo
sua fung¢do como politica publica nio contributiva destinada a prover minimos
sociais e garantir prote¢do a grupos vulnerabilizados. Dentro desse arcabougo, o
Beneficio de Prestacio Continuada (BPC) destaca-se como instrumento essencial
de garantia de renda a idosos e pessoas com deficiéncia em situagio de
vulnerabilidade.

A partir do momento em que as mulheres escalpeladas passam a ser
reconhecidas juridicamente como pessoas com deficiéncia, hd um aumento
potencial na demanda pelo BPC, uma vez que a mutilagdo severa causada pelo
escalpelamento  produz limitacdes fisicas e psicossociais permanentes,
enquadraveis nos critérios de deficiéncia estabelecidos pelo Estatuto da Pessoa
com Deficiéncia e pela LOAS. Essa ampliacdo de cobertura, ainda que necessaria
para a concretizagdo dos direitos humanos e fundamentais dessas mulheres,
impd&e desafios estruturais, haja vista que existe a pressdo orgamentaria sobre um
beneficio de alta capilatidade, que j responde por patcela significativa dos gastos
da assisténcia social, além da necessidade de aprimorar mecanismos de avaliagio
biopsicossocial, a fim de garantir que a inclusao de novos grupos seja feita de
forma equanime e tecnicamente estruturada, a necessidade de ampliagio de
servicos socioassistenciais, especialmente em regides amazonicas onde o
escalpelamento ¢ mais frequente e onde a rede do SUAS enfrenta precariedades
histéricas.

A Seguridade Social, que engloba saide, previdéncia e assisténcia, vive
no Brasil um momento de forte tensionamento. A Emenda Constitucional n°
95/2016, ao estabelecet o teto de gastos, reduziu a capacidade de expansio das
politicas sociais em um contexto de aumento da demanda. Paralelamente, a
transi¢do demografica, a informalidade laboral e as desigualdades regionais afetam
diretamente o financiamento da Seguridade e sua capacidade de proteger novos
grupos vulneraveis.

A ampliagio do reconhecimento de deficiéncias decorrentes de

violagbes coletivas, como o escalpelamento, coloca em evidéncia um dilema
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central: como garantir direitos fundamentais sem comprometer a sustentabilidade
do sistema?

Nio se trata de limitar direitos, mas de fortalecer mecanismos de
financiamento, ampliar a eficiéncia na gestdo e consolidar a Seguridade Social
como projeto civilizatério. Nesse sentido, desafios estruturais emergem, tais
como a necessidade de reconfigurar fontes de financiamento da Seguridade,
recuperando sua légica original de or¢amento proprio e integrado, a urgéncia de
fortalecer o SUAS, garantindo equipes, infraestrutura e servigos especializados
para atender mulheres escalpeladas e outros grupos vulneraveis, bem como a
ampliagdo de politicas preventivas nas regioes tibeirinhas, reduzindo a incidéncia
do escalpelamento e, consequentemente, a pressao futura sobre a Assisténcia e o

BPC.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Em razio das considera¢bes acima expostas, 0 novo conceito de pessoa
com deficiéncia tem um sentido circular, que abrange a pessoa nio apenas em
relagdo a uma patologia caracterizadora, mas também questdes de ordem social.
Ante a esta grande mudanga paradigmadtica e observando a singularidade do
acidente do escalpelamento, que vem ocorrendo com frequéncia no Norte do pais
¢ ja ganhou contornos de questdo de satde publica.

Deste modo, o Ministério Pablico do Trabalho pugnou, através de Nota
Técnica, pelo enquadramento das vitimas de escalpelamento no conceito de
pessoa com deficiéncia, abarcado pela Lei Brasileira de Inclusao da Pessoa com
Deficiéncia (Lei n° 13.146/2015) editada em consonancia com a Convengio sobre
os Direitos das Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, ratificados
pelo Congtesso Nacional por meio do Decreto Legislativo no 186, de 9 de julho
de 2008, em conformidade com o procedimento previsto no § 3° do art. 5° da
Constituicio da Republica Federativa do Brasil, inclusive para fins de
preenchimento da cota a que se tefere o artigo 93 da Lei n. 8.213/1991.

Virias mudangas estdo ocorrendo, como em relagdo a iniciativa privada,

que nido devera apenas contratar, mas também criar meios para a preparagio
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técnica das pessoas com deficiéncia, habilitadas e reabilitadas para atender a
legislagdo, inclusive no mercado de trabalho.

Com a entrada em vigor do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, Lei n.
13.146/2015, foi estabelecido um conceito mais atual e completamente revisto de
pessoa com deficiéncia. Outrossim, nos termos desta Lei, consideram-se barreiras
qualquer entrave, obsticulo, atitude ou comportamento que limite ou impe¢a a
patticipacio social da pessoa, bem como o gozo, a frui¢do e o exercicio de seus
direitos a acessibilidade, a liberdade de movimento e de expressio, a comunicacio,
20 acesso a informagao, a compreensao, a circulagio com seguranga, entre outros.

Destacam-se, aqui, as barreiras atitudinais, que envolvem atitudes ou
comportamentos que impedem ou prejudicam a participagdo social da pessoa
com deficiéncia em igualdade de condi¢bes e oportunidades com as demais
pessoas.

Consideradas as limita¢des funcionais que comumente acometem as
vitimas de escalpelamento, antes mencionadas, bem como as batreiras atitudinais
que tendem a enfrentar, o entendimento deste 6rgido ministerial é pelo
enquadramento dessas pessoas no conceito incorporado pela Lei Brasileira de
Inclusio, inclusive para fins de preenchimento da cota a que se refere o artigo 93
da Lei n. 8.213/1991. Por iguais fundamentos, especialmente em situacoes de
limitacGes mais severas, devido ao BPC, nos termos do art. 20 da LOAS.

Ressalte-se, por fim, que a Nota Técnica acima referida segue em
consondncia com o Projeto Estratégico “Acessibilidade e Inclusio no Trabalho
de Pessoas com Deficiéncia e Beneficiatios Reabilitados”, instituido pela
Coordenadoria Nacional de Promogio de Igualdade de Oportunidades —
COORDIGUALDADE com o objetivo de efetivar a plena participagdo das
pessoas com deficiéncia e dos beneficiarios reabilitados na sociedade por meio da
inclusio deles no mercado de trabalho e da efetivacio da plena acessibilidade.

Assim, o reconhecimento da condicio de deficiéncia das mulheres
escalpeladas nao representa apenas um avango juridico, mas uma reafirmagao do
compromisso do Estado brasileiro com a dignidade humana e a reparagio de

danos estruturais. Todavia, a incorpora¢do desse novo grupo tefor¢a a

284



necessidade de repensar o modelo de financiamento e gestdo da Seguridade Social
para que ele se mantenha sustentdvel, inclusivo e capaz de responder as
desigualdades regionais extremas.

Portanto, a efetivagao dos diteitos dessas mulheres, incluindo o acesso
a0 BPC ¢ a outros servicos socioassistenciais, depende simultaneamente de
expansio de prote¢io e fortalecimento estrutural da Seguridade, sob pena de se

criar direitos sem capacidade concreta de implementagao.
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O MERCADO DE CREDITO DE CARBONO COMO
INSTRUMENTO DE EFETIVACAO DOS DIREITOS HUMANOS
NO BRASIL: A ADICIONALIDADE DOS PROJETOS
SOCIOAMBIENTAIS EM MEIO AS CERTIFICACOES DE CREDITO
DE CARBONO

The carbon credit market as a tool for the realization of human rights in Bragil: the

additionality of socio-environmental projects amid carbon credit certifications

Ricardo Glasenapp!
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RESUMO

A presente pesquisa pretende apresentar os projetos de certificagdo de
crédito de carbono como instrumento de efetivacio dos Direitos Humanos
decorrente das inumeras inovagdes juridicas, tanto constitucionais, convencionais
como legais, que foram introduzidas ao ordenamento juridico nas ultimas
décadas; com especial destaque para as adicionalidades possiveis quanto ao
financiamento de projetos socioambientais junto as comunidades proximas aos
projetos de certificagbes. Dessa forma, observamos a possibilidade de a
preservacio ambiental financiar a efetivagdo de Direitos Humanos ndo sé quanto
a0s aspectos ambientais mas também quanto a saude, educacio, alimentacio e
uma vida digna.

PALAVRAS-CHAVES: Mercado de Crédito de Carbono; Direito
Ambiental; Efetivacdo - Direitos Humanos; Critério de Adicionalidade

ABSTRACT

This research aims to present carbon credit certification projects as an
instrument for realizing human rights, resulting from the numerous legal
innovations—both constitutional, conventional, and statutory—that have been
introduced into the legal system in recent decades. Special emphasis is placed on
the potential additionalities regarding the financing of socio-environmental
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doutorando em Direito e Sustentabilidade pela UniCuritiba. Sécio fundador da C12 Carbon —
Consultoria Juridica Ambiental. Presidente do IBPD — Instituto Brasil — Portugal de Direito. E-mail:
ricardoglasenapp@gmail.com
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projects in communities near certification projects. Thus, we observe the potential
for environmental preservation to finance the realization of human rights not only
in environmental aspects but also in health, education, food, and a dignified life.

KEYWORDS: Carbon Credit Market; Environmental Law;
Implementation; Human Rights; Additionality Criteria

1. INTRODUGAO

O mercado de crédito de carbono surge no cenatio internacional como
significativo instrumento de sustentabilidade, pois permite ndo apenas a prote¢ao
ambiental, mas também concomitantemente uma transformacio econémica e
social na regido abrangida pelo projeto de certificacio de crédito de carbono. Isto
porque um projeto de certificacio de crédito de carbono deve abranger, para além
dos aspectos de protecido ambiental, projetos sociais envolvendo a comunidade
local. Em sintese, o projeto de certificagdo de crédito de carbono deve ser um
mecanismo de transformagio econémico e social para toda a regido e ndo apenas
para os grandes proprietarios integrantes do projeto ambiental.

A certificagdo de crédito de carbono estd submetida a uma
regulamenta¢do nacional que se origina em tratados internacionais celebrados
pelo Brasil junto a ONU. Como o Direito Ambiental encontra-se na terceira
geracdo dos Direitos Humanos, estes tratados devem ser interpretados como
tratados internacionais de direitos humanos. Assim, toda a legislacdo nacional
sobre o tema submete-se ao controle de convencionalidade perante tais tratados
internacionais.

Diante deste cenario em que a sustentabilidade se traduz numa
oportunidade de transformacio econdémica com relevante impacto social,
fundamentada na protegdo ambiental, é de reconhecer a efetividade deste novo
mercado como instrumento de efetivagao dos Direitos Humanos no Brasil.

Portanto, o mercado de crédito de carbono deve ser compreendido
como um novo contexto de sustentabilidade em que, além da questio ambiental,
estd associada ao tripé meio ambiente, transformagdo econdémica e impactos

sociais.
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Os Direitos Humanos vém softrendo uma evolugio nas tltimas décadas,
de modo com que fizesse surgir a necessidade de um alargamento dos direitos
protegidos, quer pelo surgimento de novos tratados internacionais de direitos
humanos quer pela ampliagio interpretativa ocorrida junto ao ordenamento
juridico. Pelo surgimento dos novos tratados internacionais de direitos humanos
observamos uma década de maior positivagdo por parte dos organismos
internacionais como também pelos Estados-partes. Ja pela ampliagio
interpretativa dos tratados internacionais de direitos humanos ja celebrados
observamos tribunais — nacionais e internacionais - alargando o sentido dos
Diteitos Humanos de modo a abatcar o Diteito Ambiental como tal.

E inserido neste cenario de ampliacio dos Direitos Humanos
vislumbramos o aceleramento da positivagio normativa quanto ao Direito
Ambiental. Desde a década de 1990 ha uma crescente discussdo internacional
sobre os diversos aspectos de prote¢io ambiental, entre eles o mercado de crédito
de carbono.

Nesse sentido, o presente artigo pretende contribuir para a discussdo
juridica abordando a regulamenta¢do do mercado de crédito de carbono como
um instrumento de efetivagdo dos mecanismos de prote¢do ambiental, criado
dentro deste cenario de amplia¢do dos Direitos Humanos, e que também atua
como instrumento de efetivagio de outros Direitos Humanos. Assim, se
demonstrard que os projetos de certificagio de crédito de carbono, que
configuram o que denominamos “mercado de crédito de carbono”, caracterizam-
se por estar subordinado a uma legislagdo internacional e nacional ambiental que
estabelece critérios de metodologias cientificas de comprovagio da redugido das
emissoes de CO2 como também estabelece em normas juridicas internas a
necessidade de observacio do critério de adicionalidade do financiamento de
projetos socioambientais.

Nas palavras de Thomas Piketty, em “A Economia da Desigualdade™:

“se a desigualdade se deve, a0 menos em parte, a fatores fora do
controle dos individuos, como a desigualdade de dotagdes iniciais
transmitidas pela familia ou pela sorte — sobre as quais os individuos
envolvidos ndo podem ser considerados responsaveis, entdo é justo
o Estado buscar melhorar, da maneira mais eficaz possivel, a vida das
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pessoas mais pobres, isto ¢, daquelas que precisaram enfrentar os
fatores nao controlaveis mais adversos.” (PIKETTY, 2015)

Dessa forma, os projetos de certificagdo de crédito de carbono devem
ser compreendidos ndo apenas como um instrumento de prote¢do ambiental, mas
principalmente como um importante instrumento de financiamento de projetos
socioambientais que possibilitem a efetivagdo dos Direitos Humanos junto as
comunidades préximas as localidades em que sio desenvolvidos os projetos de
certificagdo. Pois a riqueza trazida pela comercializagdo dos créditos de carbono
deve também servir as pessoas menos favorecidas, que ainda dependem de

politicas publicas para sua sobrevivéncia minimamente digna.

2. O DIREITO AMBIENTAL COMO PARTE INTEGRANTE
DOS DIREITOS HUMANOS

Tradicionalmente os Direitos Humanos sio classificados, dentro de sua
caracteristica historica, como conquistas ocorridas em trés épocas, o que nos faz
observar a existéncia de trés geragoes de Direitos Humanos. Na primeira geragdo
encontramos os direitos de liberdades individuais, dentre eles os direitos a vida,
liberdade, seguranca, ndo-discriminacio racial, propriedade privada, privacidade e
sigilo das comunicacoes, devido processo legal, liberdade de culto, crenca e
consciéncia, liberdade de expressio, de associacio ¢ de reunido pacifica?. Na
segunda geracdo, os direitos sociais, dentre eles os direitos a seguridade social, ao
trabalho e prote¢do contra o desemprego, saude e bem-estar do individuo ¢ da
familia, propriedade intelectual®. E na terceira geragao os direitos difusos, dentre
eles autodeterminagdo dos povos, direito ambiental e direito de minorias®*.

Como pudemos notar, somente na terceira geragdo ¢ que o direito
ambiental passou a ser observado como integrante dos direitos humanos. E tal

evolucio juridica é claramente percebida quando, nas décadas de 1970 e de 1990,

2 Trata-se de direitos civis e politicos, previstos nos arts. 3° a 21 da Declaragao Universal de 1948.

3 Trata-se de direitos econdémicos, sociais e culturais, constantes dos arts. 22 a 28 da Declara¢io
Universal de 1948.

#+Trata-se de direitos de solidariedade, expressos nos 26 principios da Declaragio de Estocolmo.
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o meio ambiente se tornou destaque no meio juridico diante de importantes
eventos internacionais que foram realizados, em Estocolmo® e Rio de Janeiro®,
respectivamente; de modo a observarmos algumas evolugGes, como “a) a inser¢io
do acesso a um ambiente sadio no rol dos diteitos humanos de solidariedade e b)
pela preocupagio com o desenvolvimento sustentavel, ou seja, com a ‘satisfacdo
das necessidades das geragces presentes, sem comprometer a capacidade das
geracoes futuras em satisfazer as suas necessidades™ (KISS, 2005).

Desta forma, na década de 1970 iniciou-se na ordem internacional um
longo processo de mudanga nas politicas ambientais, de modo a passar a ter como
pardimetro novos termos como “responsabilidade comum”, “recursos
compartilhados”, “justica ambiental”, “poluidor pagador”, e especialmente

“desenvolvimento sustentavel” (MAZZUOLIL, 2013). Ja na década de 1990,

u]'

especialmente ap6és a ECO-92, novos ideais surgiram para a questio ambiental,
como os principios de universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos
direitos humanos vinculando-os a protegio ambiental. Consequéncia desta
conferéncia foi a produgio da Convencio sobre Mudanga do Clima, a Convencio
sobre Biodiversidade, a Declaracio de Principios sobre Florestas, a adogdo da
Agenda 21.

Foi somente a pattir da Conferéncia de Estocolmo é que passamos a
observar um movimento internacional de previsio do meio ambiente como
direitos humanos, tanto no ambito internacional como no ambito interno de

paises’.

5No ano de 1972 ocorreu em Estocolmo a Conferéncia Internacional sobre o Meio Ambiente.

¢ No ano de 1992 ocotreu no Rio de Janeiro a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, que também ficou conhecida como ECO-92.

7 A relagdo entre Direitos Humanos e o Direito Ambiental passou a ser mais corriqueiro de ser
observado a partir da década de 1970, como nos documentos abaixo:

a) os arts. 35.3 e 55 do I Protocolo Adicional de 1977 as Convengoes de Genebra de 1949, relativos
a proibicio de métodos ou meios bélicos causadores de graves danos ambientais;

b) a Convencio das Nagoes Unidas de 1977 sobre a Proibigdao do Uso Militar ou Hostil de Técnicas
de Modificagio Ambiental;

) os §§ 5% e 20 e da Carta Mundial da Natureza de 1982;

d) as Declara¢Ses de Cartagena sobre Refugiados de 1984 e de San José sobre Refugiados e Migrantes
Forcados de 1994, que inserem ao rol de migrantes for¢ados protegidos pelo direito de asilo as vitimas
de desastres ambientais;

e) o art. 24, 2, alinea ¢, da Convencio das Nag¢Ses Unidas sobre os Direitos da Crianga de 1989, que
determina aos Estados-partes investimentos em pesquisa, tecnologia, tratamento de dgua e
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A importincia do Direito Ambiental para os Direitos Humanos resta
demonstrada diante de novos documentos® que consolidaram “o entendimento
de que o direito a vida engloba o exercicio pleno dos direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais a todos os individuos, povos, etnias, coletividades
e grupos humanos” (MAZZUOLI, 2013); ficando claro que o direito ao acesso
20 meio ambiente sadio se consolida como extensio do direito a vida.

Ha que se destacar a correlagdo entre o Direito Ambiental e o Direito
Econbémico, em que o primeiro serve, também e cada vez mais nos tempos atuais,
como um importante limite ao poder econémico tanto das grandes empresas

113

como dos paises. Como bem lembra Marcelo Benacchio, “... ndo se mostra
correto falar em busca desenfreada por lucros, pois o exercicio da atividade
econdmica nio deve sobrepor o respeito aos Direitos Humanos, devendo deste
modo, o Estado, se necessatio, intervir nas relagbes econoémicas a fim de assegurar
a protec¢ao de seu povo” (BENACCHIO, 2017).

Uma vez analisada o Direito Ambiental como parte integrante dos
Direitos Humanos, passaremos a partir daqui a realizar a andlise do mercado de

crédito de carbono e, em seguida, de como ele atua como instrumento eficaz para

a efetivacdo dos Direitos Humanos.

3. O MERCADO DE CREDITO DE CARBONO: SEU
SURGIMENTO E SUAS REGULAMENTACOES

O mercado de crédito de carbono surge no cenario internacional como
significativo instrumento de sustentabilidade, pois permite nido apenas a prote¢ao

ambiental, mas também concomitantemente uma transformacio econémica e

fornecimento de alimentos saudaveis tendo em vista o combate a desnutri¢io e doen¢as bem como
“os perigos e riscos da polui¢io ambiental”;

f) e a Convencio sobre Acesso a Informacao, Participagio Publica e Acesso a Justica nas Questoes
Ambientais de 1998, assinada por 35 Estados e a Comunidade Europeia, que incorporou aos seus
dispositivos o Principio 10 da Declaracio do Rio relativo ao acesso a informagio em processo
decisério sobre tema ambiental.

8 Ao analisarem o alcance do Pacto dos Direitos Civis e Politicos das Nagdes Unidas no que diz
respeito ao direito ambiental, a Assembleia Geral e a Comissio de Direitos Humanos da ONU
proferiram os respectivos documentos Resolugdo n. 37/189A, de 1982 e Resolugdes n. 1982/7, de
1982, ¢ 1983/43, de 1983.
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social na regido abrangida pelo projeto de certificagdo de crédito de carbono. Isto
porque um projeto de certificacido de crédito de carbono deve abranger, para além
dos aspectos de protecido ambiental, projetos sociais envolvendo a comunidade
local. Em sintese, o projeto de certificagdo de crédito de carbono deve ser um
mecanismo de transformagio econémico e social para toda a regido e ndo apenas
para os grandes proprietarios integrantes do projeto ambiental.

A certificagio de crédito de carbono estd submetida a uma
regulamenta¢do nacional que se origina em tratados internacionais celebrados
pelo Brasil junto a ONU. Como o Direito Ambiental encontra-se na terceira
geracdo dos Direitos Humanos, estes tratados devem ser interpretados como
tratados internacionais de direitos humanos. Assim, toda a legislacdo nacional
sobre o tema submete-se ao controle de convencionalidade perante tais tratados
internacionais.

Diante deste cenario em que a sustentabilidade se traduz numa
oportunidade de transformacio econdémica com relevante impacto social,
fundamentada na protecdo ambiental, é de reconhecer a efetividade do controle
de convencionalidade no Brasil.

Portanto, o mercado de crédito de carbono deve ser compreendido
como um novo contexto de sustentabilidade convencional em que, além da
questio ambiental, estd associada ao tripé meio ambiente, transformacio
econ6mica e impactos sociais.

Podemos conceituar o crédito de carbono como sendo um titulo
correspondente 2 uma tonelada de oxigénio emitida 4 atmosfera ou uma tonelada
de gis carbonico evitada de ser emitida a atmosfera, dependendo da espécie do
projeto de certificagdo de crédito de carbono. Lembrando que este cilculo de
volume de emissoes em toneladas é mensurado considerando a razdo de tempo
“ano”; portanto, quando lemos que determinado projeto de certificacio de
crédito de carbono emitiu, por exemplo, 300.000 toneladas de O2 na atmosfera,
isto implica dizer que este volume foi calculado em um ano. Assim, anualmente
o projeto tera 300.000 créditos de carbono a serem comercializados em

decorréncia do projeto desenvolvido.
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E o metcado, de forma singela, é formado pela necessidade / vontade
do agente poluente em compensar suas emissoes de gases de efeito estufa por
meio da aquisicio de créditos de carbono emitidas por, por exemplo, grandes
proprietarios de terras com manutencio de floresta local.

O mercado de créditos de carbono é uma iniciativa internacional de
protecdo ambiental que busca incentivar as empresas e organizagoes a reduzirem
suas emissoes de gases de efeito estufa advindas de suas atividades econémicas.
H4 que se destacar que alguns setores econémicos sao mais propensos as
emissoes de gases de efeito estufa que outras tendo em vistas a diversos fatores,
entre eles estdo a consciéncia ambiental de seus lideres como também as
limitagGes tecnologicas existentes.

Esse sistema foi criado quando do Protocolo de Kyoto com o objetivo
de estimular agdes concretas de mitigacdo do aquecimento global, de maneira a
estimular a produgido de energia limpa e renovavel e a preservagdo dos recursos
naturais. Posteriormente, tal Protocolo de Kyoto foi substituido pelo Acordo de
Paris, em que observamos importantes avan¢os normativos para o mercado de
crédito de carbono.

De acordo com as normas internacionais, ha dois mercados de crédito
de carbono: um mercado, denominado “regulado”, em que ha a obrigatoriedade
das empresas e organizag¢Ges tornarem sua operacido mais sustentavel por meio da
reducdo de suas emissGes de gases de efeito estufa e da obrigatoriedade de
aquisicdo de créditos de carbono para compensar as emissdes nao reduzidas; e o
outro mercado, denominado “voluntirio”, em que as empresas e organiza¢oes
que desejam tornar sua opera¢do mais sustentavel e reduzir suas emissoes de gases
de efeito estufa podem participar do programa de créditos de carbono
voluntariamente.

Muito embora atualmente o Brasil encontre-se dentro do mercado
voluntirio, observa-se um movimento legislativo para que se transforme em breve
num metcado regulado. Isto porque com o advento da Lei n° 15.042/2024 o
Brasil passou a adentrar numa fase de transicio do mercado voluntirio para o

mercado regulado, que determinard a obrigatoriedade das compensacoes
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ambientais por meio de créditos de carbono aos grandes emissores de poluentes.
Ao aderir ao mercado regulado de crédito de carbono, um pafs avanca
significativamente em suas politicas publicas de prote¢io ambiental diante das
mudancas climdticas existentes, cujas consequéncias ja sio vividas pela
Humanidade.

Muito embora a Lei n® 15.042/2024 ja esteja em vigéncia, ainda se
aguarda a sua regulamentagdo por meio de decreto e outras normativas infralegais.

Para melhor compreensio sobre o tema, ha que se compreender que o
crédito de carbono ¢ medido em toneladas de CO2 evitadas, ou seja, em
quantidade de emissGes de gases de efeito estufa que foram poupadas gracas as
medidas implementadas. Ha diversas formas de evitar as emissdes de CO2 ja com
metodologias cientificas comprovadas; entre elas destacamos a preservagio de
florestas tropicais e de outros biomas’.

No que diz respeito especificamente a produgio de crédito de carbono,
este se da mediante o desenvolvimento de projetos ambientais que abarcam nio
apenas a prote¢do da floresta ou de outro bioma local, mas também de projetos
sociais que beneficiem as comunidades locais. Por meio destes projetos os
créditos de carbono sio certificados internacionalmente e, ap9s isto, poderio ser

comercializados junto as empresas poluidoras.

4. O MERCADO DE CREDITO DE CARBONO COMO
INSTRUMENTO DE EFETIVACAO DOS DIREITOS HUMANOS
POR MEIO DOS PROJETOS SOCIOAMBIENTAIS

O mercado de crédito de carbono caracteriza-se num importante e
recente instrumento de efetivacdo dos Direitos Humanos Ambientais, na medida
em permite a preservacio de biomas como também possibilita a redu¢io das

emissdes de CO2 quando de projetos de substitui¢es de matriz energéticas!®.

% Apenas para fins de esclarecimentos, o calculo dos indices de emissio de CO2 de uma empresa,
como também as toneladas evitadas pela preservagio de uma floresta, deve ser realizado por meio de
inventarios de gases de efeito estufa em que todas as emissdes destes gases sio medidas.

10 Os projetos de certificagio de crédito de carbono decorrentes da substituicao de matriz energéticas
sdo possiveis quando da substituicio de veiculos a combustio por veiculos elétricos, por exemplo.
Nestes projetos, sdo calculadas as diferencas das emissdes de poluentes quando da utilizagio dos
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Ao protegermos os mais diversos biomas existentes no Brasil por meio
dos projetos de certificagdo de crédito de carbono, estamos efetivando o direito
fundamental de termos direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Na mesma medida, também observamos a efetivacio deste diteito fundamental
quando da redugio das emissdes dos gases de efeito estufa tanto na industria
como na circulagio de veiculos 2 combustio.

Mas nio ¢ apenas desta forma que o mercado de crédito de carbono
auxilia na efetiva¢io dos Direitos Humanos, pois observamos outros mecanismos
de auxilio na efetivagdo dentro da regulamentagio ambiental.

Dentre os inumeros requisitos estabelecidos por toda regulamentagio
ambiental atinente ao mercado de crédito de catbono encontramos o da
adicionalidade por projetos socioambientais envolvendo as comunidades
proximas ao local de desenvolvimento do projeto de certificagdao!!. Muitas vezes
tal critério é desconhecido pela sociedade em geral por entender que os projetos
de certificagio de crédito de carbono tio somente efetivariam os Direitos
Humanos Ambientais ao proteger ecossistemas.

Por adicionalidade podemos compreender como sendo o principio que
garante que os ctitérios atinentes ao projeto de certificagio envolvendo a redugio
ou a remogao de emissoes de gases de efeito estufa s6 seja reconhecida mediante
a comprovacido de que eles, critérios, ndo teriam ocotridos sem o projeto de
certificagdo de crédito de carbono; como ¢é o caso da redugdo ou mitigacdo das
emissdes como também os dos projetos socioambientais.

O conceito de adicionalidade também ¢ utilizado para comprovar que

os projetos socioambientais, financiados pelos projetos de certificagio de crédito

veiculos a combustio e das emissGes de poluentes quando da utilizagio dos novos veiculos elétricos;
e tais diferencas das emissoes ¢ que poderio ser certificadas de acordo com metodologias proprias.
11 Claro que a certificagio de crédito de carbono pode, também, prever em seu projeto o
financiamento de outros projetos socioambientais que nido préximos a localidade de desenvolvimento
do projeto ambiental, em que observaremos a efetivacio dos Direitos Humanos em outras localidades
também carentes de investimento privado. Neste sentido, entendemos que tal financiamento também
deverd ser compreendido como critério de adicionalidade ao projeto de certificagio de crédito de
carbono.
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de carbono, s6 sao realizados efetivamente em decorréncia da venda dos créditos
de carbono decotrrentes dos projetos de certificago.

Detalhando este critério da adicionalidade, podemos observar a
elaboragio de projetos de efetivacio de Direitos Humanos junto a comunidade
proxima ao projeto de certificagio de crédito de carbono de modo a se permitir a
constru¢io e manutencio de escolas, postos de saide, acesso a4 saneamento
basico, dentre outras politicas de efetivagao dos Direito Humanos.

Desta forma, a adicionalidade do projeto de certificacio ambiental é
caracterizada com a comprovagdo de que a receita originada da venda de
créditos de carbono ¢ financeiramente essencial para viabilizar o projeto
socioambiental; ¢ que sem tal fluxo de receita a efetivagdo dos Direitos
Humanos estabelecidos por este projeto socioambiental nio seria possivel ou
viavel.

Portanto, a adicionalidade, em pequena sintese, vem a ser a adicio de
valor que o projeto de certificacio de crédito de carbono traz ndo apenas no
aspecto da protecio ambiental, mas também, e em especial, quanto ao
financiamento de projetos socioambientais junto as comunidades préximas a

localidade do projeto.

5. CONSIDERACOES FINAIS

De toda a andlise realizada até aqui discorrida podemos concluir que a
efetivagdo das protecdes necessarias a0 meio ambiente passa por uma questdo de
compreensio do Direito Ambiental como Direitos Humanos; o que ja se obsetva
ndo s6 na doutrina como também na jurisprudéncia dos tribunais nacionais e
internacionais.

Por meio de regulamentagdo internacional, internalizada por normas
juridicas internas, observa-se um novo contexto de prote¢ao ambiental em que ha
a amplia¢do da nogio de sustentabilidade para além da simples questdo ambiental,
pois tais projetos de certificacdo de crédito de carbono envolvem outros aspectos

como a transformagao econémica e impactos sociais.
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Desta forma, o mercado de crédito de carbono traduz-se num
significativo instrumento de efetivagio do Direito Ambiental enquanto Direitos
Humanos, vez que por meio dos projetos de certificagdo de crédito de carbono é
possivel abarcar ndo apenas a prote¢io do bioma, mas também estabelecer
projetos econémicos e sociais que beneficiam as populagoes locais.

O mercado de crédito de carbono 2o ser estabelecido, na década de
1990, como um inovador instrumento de prote¢io ambiental, na medida em que
passou a trazer valor econdémico a manutencio dos biomas, o que até entio nio
se vislumbrava, tornou-se um importante instrumento de preservacio ambiental
aos proprietarios de grandes areas, vez que em décadas atras apenas observavam
a possibilidade de aproveitamento econémico com a derrubada das arvores para
venda da madeira extraida e com o posterior plantio de gado ou com a planta¢io
de grios, com destaque para a soja.

Portanto, nio restam duvidas da importincia do mercado de crédito de
carbono nos tempos atuais, nao apenas como instrumento de prote¢ao ambiental,
mas também como instrumento de efetivagdo de Ditreitos Humanos por
intermédio dos projetos socioambientais estabelecidos em cada projeto de
certificagdo; servindo, desta maneira, como importante mecanismo de atuacio da
sociedade, na medida em que, por meio de projetos de certificagGes ambientais,
auxilia na efetivacio de politicas publicas de protecio social aqueles que

necessitam.
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RESUMO

Este artigo explora a complexa trajetéria dos servicos funeririos no
Brasil, com foco na experiéncia do Municipio de Sdo Paulo, analisando sua
evolucdo de uma pratica historicamente vinculada ao clero para um setrvigo
publico gerido pela municipalidade. A pesquisa aborda a base legislativa ¢
doutrinaria, tragando um panorama histérico dos cemitérios até a privatizacio,
ocorrida em 2023 e os desafios enfrentados para garantir a capacidade de
sepultamento e o acesso a populagio hipossuficiente.

Palavras-chave: Setrvicos Funeririos; Concessio; Servico Publico;
Dignidade Social.

ABSTRACT

This article explores the complex trajectory of funeral services in Brazil, focusing
on the experience of the Municipality of Sdo Paulo and examining its evolution
from a practice historically linked to the clergy to a public service managed by the
municipality. The research addresses the legislative and doctrinal foundations,
outlining a historical overview of cemeteries up to the privatization process that
occurred in 2023, as well as the challenges faced in ensuring burial capacity and
access for low-income populations.

Keywords: Funeral Services; Concession; Public Service; Social Dignity.
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1. INTRODUGAO

Quando tratamos de servigos publicos, raramente recordamos que
dentre eles, encontram-se os setvigos funerarios. Este esquecimento, como
veremos a0 longo deste trabalho, ndo ¢ exclusividade doutrindria, faz parte da
gestdo da maioria dos grandes municipios brasileiros.

A falta de competéncia para gerir os servigos funerarios e cemiteriais
levou cidades como Sao Paulo e Rio de Janeiro a transferir a gestdo para
patticulares. Os modelos, dos mais diversos, envolvem o pagamento de outorgas
milionarias pelas concessionarias no inicio e o compatrtilhamento de receitas ao
longo da concessio, com perspectiva de retorno ao longo do contrato. Para os
municipios, resta a arrecadagio e a fiscalizacio dos servigos, transferindo para as
concessionarias o 6nus de melhorar a infraestrutura, garantir e expandir a
capacidade de sepultamento e, ainda, o acesso gratuito aos hipossuficientes,
dentro das diretrizes definidas no 4mbito da legisla¢do municipal.

Neste contexto, este artigo se propoe a analisar a transi¢do dos servi¢os
funerdrios e cemiteriais no municipio de Sao Paulo, explorando as bases historicas
e legais na busca oferecer uma compreensio abrangente de como Sio Paulo esta
buscando assegurar a capacidade de sepultamento ¢ a dignidade social diante de

uma realidade complexa e em constante transformacio.

2. A CARACTERIZAGCAO DOS SERVICOS FUNERARIOS
COMO SERVICOS PUBLICOS NO BRASIL: UMA ANALISE
HISTORICA E LEGAL

O conceito de servico publico, no direito administrativo brasileiro, é
multifacetado e encontra seu alicerce primordial na Constituigdo Federal de 1988,
especialmente em seu artigo 175. Este dispositivo estabelece que a prestacio de
servicos publicos compete ao Poder Publico, que a fara diretamente ou sob
regime de concessio ou permissdo, sempre mediante licitagdo. A inser¢do deste
artigo no Titulo VII, que trata da Ordem Econdmica e Financeira, e no Capitulo
I, sobtre os Principios Gerais da Atividade Econémica, revela uma abordagem

constitucional que, embora reconhe¢a a autonomia da categoria juridica do
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servigo publico, subordina sua disciplina aos principios da livre iniciativa e da livre
concorréncia. Tal posicionamento afasta a ideia de exclusividade estatal como
regra, transformando-a em exce¢do que demanda justificativa regulatéria de alta
relevancia constitucional.

Tradicionalmente, a doutrina brasileira, influenciada pela Escola
Francesa de Servigo Publico, concebia o setvigo publico como uma atividade de
titularidade estatal, submetida a um regime juridico de privilégios derrogatério do
direito comum. Autores como Hely Lopes Meirelles definem o servigo publico
como "todo aquele prestado pela Administragdo ou por seus delegados, sob
normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundatias
da coletividade, ou simples conveniéncias do Estado". Essa visdo enfatizava a
prerrogativa do Estado em atender ao interesse publico, justificando a incidéncia
de um direito especial em beneficio do Poder Publico. No entanto, essa
perspectiva tem sido revisitada a luz das inovagoes constitucionais de 1988.

Com a evolu¢io do direito administrativo e a consolida¢io dos
principios da Ordem Econémica, a doutrina moderna, representada por nomes
como Celso Anténio Bandeira de Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, passou
a interpretar o setvico publico sob uma Oética mais abrangente e menos
monopolista>. Embora reconhecam a essencialidade da atividade para a
coletividade, enfatizam que a intervencio estatal deve ser subsidiaria, permitindo
a atuagdo da iniciativa privada na prestacdo de servigos, resguardada a forte
regulagio e fiscalizagio do Estado para garantir a supremacia do interesse publico,
a universalizacio e a qualidade. Assim, o servigo publico no Brasil contemporineo

adota um modelo misto, que equilibra a atuagdo estatal com a participagio

2 Para Celso Ant6nio Bandeira de Mello, "servigo publico ¢ toda atividade que a Administracio exerce
ou coloca 2 disposi¢io dos administrados, diretamente ou por delegacio, para satisfazer necessidades
essenciais ou secundarias da coletividade, sob regime juridico de direito publico, total ou parcialmente,
e que, por sua natureza, ou por disposicio legal, ndo pode ser prestada por particulares sem a
intervengio do Estado". (MELLO, 2011). Maria Sylvia Zanella Di Pietro, enfatiza a necessidade de o
Estado atuar como regulador e fiscalizador, garantindo a qualidade e a universalidade, mesmo quando
a execucio ¢ delegada a terceiros, definindo servigco publico como “ toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que a exer¢a diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de
satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade, sob regime juridico de direito
publico, com as derrogacbes e prerrogativas que lhe sao proprias” (DI PIETRO, 2021)
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privada, sempre pautado pela legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, conforme o artigo 37 da Constitui¢ao Federal.

Especificamente quanto aos servicos funerarios no Brasil, o
entendimento consolidado os caracteriza como servigos publicos, cuja gestio ¢
de competéncia municipal. Embora hoje essa classificacio nio seja explicitamente
detalhada em todos os textos constitucionais, sua natureza publica e o interesse
local envolvido sdo inegaveis.

Historicamente, a natureza publica dos servicos funeririos ¢ a
competéncia municipal j4 eram previstas em constituicdes anteriores. A
Constituicio de 1891, por exemplo, em seu Art. 72, §5° afirmava que: "os
cemitérios terdo carater secular e serdo administrados pela autoridade municipal,
ficando livre a todos os cultos religiosos a pratica dos respectivos titos em rela¢io
aos seus crentes, desde que nao ofendam a moral publica e as leis."

Essa mesma ideia foi reiterada na Constitui¢io de 1934, no Art. 113, §7°,
evidenciando a vinculacio desses servigos aos direitos individuais e a liberdade
religiosa. A seculariza¢io® foi um marco fundamental, desvinculando os servigos
funerdrios de uma esfera puramente religiosa e permitindo sua consolidagdao como
servicos essencialmente publicos.

Ap6s a Constituicdo de 1934, os servicos funerarios deixaram de ser
explicitamente mencionados nos textos constitucionais. Contudo, essa auséncia
ndo significou uma descaracteriza¢io, mas sim uma implicagdo de sua natureza
como setvigo publico de interesse local, algo que se estabeleceu por meio da

pratica municipal e do entendimento juridico-doutrinario:

O servigo funerario ¢ da competéncia municipal, por dizer respeito a
atividades de precipuo interesse local — quais sejam: a confecgio de
caixdes, a organizacdo de veldrio, o transporte de cadaveres ¢ a
administragdao de cemitérios. As trés primeiras podem ser delegados
pela Municipalidade, com ou sem exclusividade, a particulares que se
proponham a executa-las mediante concessao ou permissao, como
pode o Municipio realiza-las por suas reparticbes, autarquias,
fundag¢bes ou empresas estatais. (Meirelles, 2009)

3 A secularizacio dos servicos funerarios no Brasil foi um processo histérico e juridico fundamental
que desvinculou a administragio e prestagio desses servicos do ambito exclusivo das institui¢Ges
religiosas, transferindo-os para a esfera do Estado, especificamente para a autoridade municipal.
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Na Constitui¢io Federal de 1988 (CF/88), ndo hd uma mencio expressa
que caracterize os setvicos funerdrios como servico publico nos artigos que
definem a reparticdo de competéncias da Unido (Art. 21 e 22) ou as atividades
compartilhadas por Unido, Estados e Municipios (Art. 23 e 24). No entanto, a
andlise das atribui¢des conferidas aos municipios, conforme o Art. 30 da CF/88,
¢ crucial para seu enquadramento. Dois incisos sido particularmente relevantes,
quais sejam: art. 30, I que define a competéncia dos Municipios "legislar sobre
assuntos de interesse local" e o art. 30, V, que atribui a competéncia aos
Municipios de "organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessiao ou
permissdo, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial".

[ importante destacar que o "interesse local" nio se restringe apenas ao
municipio, podendo ter reflexos em esferas estaduais e federais, mas o que
prevalece ¢é a preponderincia do interesse municipal. Assim, embora nio
explicitamente listados, os setvicos funerdrios se encaixam petfeitamente na
definicio de "servicos publicos de interesse local", sendo, portanto, de
competéncia municipal.

Antes de serem legalmente reconhecidos como servicos publicos, as
atividades funerarias podem ser consideradas meras atividades do comércio
comum. Para que adquiram o status de servi¢o publico, ¢ fundamental que sejam
formalmente incorporadas pela legislacio local e devidamente organizadas. Isso
implica a criagdo de uma legislagdo especifica que detalhe os servigos e produtos
que compdem o conjunto de servicos funerarios, sua abrangéncia e os valores das

tarifas a serem cobradas dos usudrios?.

3. FORMAS DE PRESTACAO DOS SERVICOS FUNERARIOS:
DIRETA E INDIRETA

+ Ao regulamentar esses servicos, a legislacio municipal deve estar em conformidade com a Lei
Federal n° 13.460, de 26 de junho de 2017, que estabelece normas para a participagio, protegio e
defesa dos direitos do usudrio dos servigos publicos da administracio publica. Adicionalmente, a Lei
Federal n° 7.783/1989, em seu Art. 10, 1V, ja reconhece os setvicos funeririos como essenciais e
ininterruptos, refor¢ando sua relevincia publica.
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Uma vez que os setvigos funeratios sdo reconhecidos como publicos
através de legislacdo especifica, sua prestagdo pode ocorrer de duas formas: (i)
prestagio direta: O proprio Poder Publico (seja o Estado, uma autarquia ou uma
empresa estatal criada para esse fim) executa o servico com seus proprios
recursos. Nesse modelo, a responsabilidade por todas as etapas recai sobre o ente
publico, e basta a regulamentacio da atividade; (ii) prestacio indireta (delegada):
O servigo ¢ delegado a terceiros por meio de concessdo ou permissio, sempre
precedida de licitagdo, conforme o Art. 175 da Constitui¢do Federal, qual seja:
"Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos
publicos".

Quando a prestagio ¢ delegada, o patagrafo tnico do Art. 175 da CF/88
exige a claboragdo de uma legislacio especifica que regulamente o regime das
empresas concessionarias e permissionarias; os direitos e deveres dos usudtios; a
politica tarifaria; a obrigacio de manter um servico adequado. 8 Nesse caso, a
responsabilidade perante os usudrios recai sobre os terceiros contratados,
selecionados obrigatoriamente por processo licitatério.

Apesar da clareza sobre os servicos funerarios, o préprio conceito de
"servigo publico" ¢ amplo e seu uso indiscriminado pode desvirtuar a intengao do
constituinte originario, que visava restringir as atividades estatais a um nucleo
essencial e indispensavel, delegando o restante a livre iniciativa. O Art. 173 da

CF/88 reforca essa ideia:

Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢o, a exploragao direta
de atividade economica pelo Estado sé sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.

Em suma, a anélise do ordenamento juridico brasileiro permite concluir
que os servigos funerdrios nao sdo uma mera atividade econémica, mas sim um
servigo publico, com competéncia dos municipios para legislar sobre o tema, cuja
prestagdo pode ser direta ou indireta e, neste caso, a lei exige licitagdo prévia e ndo
implica exclusividade para o particular.

Ao recepcionar os servicos funerdrios como servico publico em seu

territorio, o Poder Publico deve considerar as necessidades e realidades locais para
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estabelecer critérios de normatizacio que garantam que esses servicos atendam a
sua finalidade em beneficio da populagio, e mais, quando delegados a particulares,
a legislacio deve assegurar que os servicos observem os principios da
continuidade, eficiéncia e legalidade, alinhando os interesses publicos sem exceder

as necessidades e finalidades das empresas prestadoras.

4. O SERVICO FUNERARIO E CEMITERIAL NO
MUNICIPIO DE SAO PAULO

4.1. A populagio carente 2 margem do acesso

A histéria dos cemitérios na cidade de Sdo Paulo reflete uma profunda
transformacdo social, sanitaria e urbanistica. A inauguracio do Cemitério da
Consola¢io, em 15 de agosto de 1858, na regido central, marcou o inicio de uma
nova era para os ritos funerarios no municipio. Este foi o primeiro cemitério
publico da cidade, criado com o objetivo primordial de substituir a antiga pratica
de realizar sepultamentos dentro das igrejas, uma medida essencial para melhorar
a salubridade e prevenir a disseminacdo de epidemias que assolavam a crescente
populagao.

E importante fazer uma ressalva histérica: embora o Cemitério de Santo
Amaro tenha sido inaugurado em 1856, sendo cronologicamente mais antigo, na
época de sua fundagio, Santo Amaro era um municipio auténomo. Sua
incorporagao a capital paulista ocorreu apenas em 1935. Por essa razdo, o
Cemitério da Consolagio ¢ oficialmente reconhecido como o primeiro cemitério
publico do municipio de Sdo Paulo como o conhecemos hoje.

Antes da criagdo de espagos como o da Consolagdo, os costumes
funebres em Sio Paulo eram ditados por profundas crengas religiosas, que
associavam a proximidade com o sagrado a salvagdo da alma. Consequentemente,
os sepultamentos ocorriam predominantemente em locais ligados a Igreja. A
pratica mais comum era enterrar 0s mortos no interior das préprias igrejas, um
privilégio geralmente reservado a membros da elite social, ao clero e a figuras
proeminentes da comunidade. Acreditava-se que a proximidade com o altar e as

reliquias dos santos facilitatia a jornada da alma para o paraiso. Para a populacio
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em geral, os sepultamentos eram realizados nos terrenos adjacentes aos templos,
conhecidos como adros, que funcionavam como cemitérios a céu aberto. Essa
tradicdo, no entanto, gerava graves problemas de saude publica, pois a
supetlotacio e a falta de condi¢bes sanitarias adequadas contribufam
significativamente para a propagag¢io de doencas.

Além desses locais, existiam espagos destinados a grupos sociais
especificos e marginalizados. Um exemplo notavel ¢ o Cemitério dos Aflitos,
inaugurado em 1775 na drea que hoje corresponde ao baitro da Liberdade. Este
cemitério era o destino final de indigentes, escravizados que ndo pertenciam a
irmandades e condenados a morte na forca. A Capela dos Aflitos, remanescente
desse cemitério, ainda existe e se mantém como um importante marco histérico
e local de peregrinacio.

No cenirio nacional, o pioneirismo na criagio de cemitérios publicos
planejados, fora dos dominios da Igreja, coube ao Cemitério da Saudade, em
Viamao, no Rio Grande do Sul, inaugurado em 1802. Sua criac¢io representou um
marco na histéria funeriria e urbanistica do Brasil, refletindo a influéncia das
ideias iluministas europeias ¢ a crescente preocupac¢io com a higiene. A transi¢io
para um modelo de cemitérios laicos, administrados pelo poder civil e afastados
dos centros urbanos, ndo apenas resolvia questdes sanitirias, mas também
estabelecia um controle estatal sobre os ritos funebres, antes um monopolio
eclesiastico.

Em paralelo as praticas oficiais, os sepultamentos "ad hoc" eram
comuns, especialmente antes da regulamentagio dos cemitérios publicos. Esses
enterros ocorriam em diversas circunstincias, como em propriedades privadas,
onde familias de dreas rurais optavam por sepultar seus entes em terrenos
proprios, seja pela tradigio ou pela dificuldade de acesso a um cemitério formal.
Em momentos de ctise, como epidemias, guerras ou catastrofes, o grande numero
de mortos sobrecatregava os sistemas existentes, levando a criagio de valas
comuns e sepultamentos em massa em terrenos improvisados para conter a

propagacio de doengas.
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Essa modalidade de enterro também era a Unica opgdo para grupos
excluidos dos ritos tradicionais. Indigentes, vitimas de violéncia, suicidas e nio
catélicos frequentemente tinham o sepultamento em solo sagrado negado, sendo
enterrados em locais informais ou em cemitérios designados para marginalizados,
como o ja mencionado Cemitério dos Aflitos. A informalidade e a falta de
registros detalhados desses enterros sdo caracteristicas marcantes de uma época
em que as normas funerdrias refletiam as profundas desigualdades sociais e
religiosas.

Isso porque, durante o século XIX e inicio do século XX, os
sepultamentos em Sio Paulo eram marcados por uma profunda estratificacio
social. Até meados do século XIX, a Igreja Catolica exercia controle sobre os
enterros. A localizagdo do sepultamento funcionava como um claro indicador de
status social e capacidade financeira da familia, ou seja, enquanto as familias
abastadas podiam adquirir jazigos perpétuos em locais privilegiados, os mais
pobres eram relegados a valas comuns ou areas mais distantes nos cemitérios.

Os sepultamentos realizados pela Igreja para indigentes, tinha carater
meramente assistencialista, ndo constituindo uma politica publica universal. Antes
da formalizagdo do Servico Funerario Municipal, diversas formas de auxilio eram
oferecidas por irmandades, ordens religiosas ou por meio da filantropia privada.
Contudo, esses servigcos eram limitados, dependiam de recursos e decisdes de

terceiros, € nio configuravam um direito universal garantido pelo poder publico.

4.2. A Criagao do Servigo Funerario do Municipio de Siao Paulo
(SFMSP) e a garantia da universalidade

A criacio do Servi¢o Funerario do Municipio de Sao Paulo (SFMSP) em
1927, como autarquia municipal, representou um passo crucial na organizagio e
padronizac¢do dos servicos funerarios em Sao Paulo. Mais do que simplesmente
gerenciar cemitérios e crematdrios, o SFMSP tinha como objetivo primordial
garantir o acesso a um funeral digno para toda a populacio, especialmente os mais
carentes.

A partir desse momento, a oferta do setvigo social (tarifado) o e do

gratuito para a populagdo hipossuficiente tornou-se uma obrigacio legal e
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institucional do municipio. Os critérios para essa gratuidade foram sendo
aprimorados e regulamentados ao longo do tempo por meio de decretos e
portarias municipais e significou o acesso a um sepultamento digno como um
direito social e ndo mais um ato de caridade.

A assisténcia social para a gratuidade dos servicos funerarios e
cemiteriais surgiu, portanto, como uma resposta essencial do poder publico para
mitigar a profunda disparidade social existente. Ela visa garantir o direito
fundamental a um sepultamento digno para todos, reconhecendo a morte como
um evento universal que nio deve ser motivo de humilha¢io, endividamento ou
exclusio para as familias mais vulneraveis, assegurando assim o "direito a
memoria" e ao luto digno para todos os cidados.

O Setvico Funerario do Municipio de Sio Paulo (SFMSP) foi criado pela
Lei n® 2.378, de 16 de dezembro de 1927. Esta lei, promulgada em um petiodo de
significativo crescimento urbano e crescente demanda por ordenamento dos
servicos publicos, constituiu um marco fundamental na histéria da cidade. Ao
determinar a municipalizacio, a Lei n® 2.378/1927 transferiu a responsabilidade e
o controle da gestdo dos servigos funerarios e cemiteriais — que antes poderiam
ser operados por entidades privadas sem supervisio centralizada — diretamente
pata a algada do poder publico municipal.

Essa medida estabeleceu as bases para a operagio e tegulamentagio
desses setvicos, visando garantir uniformidade na prestagio, fiscalizacio rigorosa
¢ acessibilidade para todos os cidaddos de Sio Paulo. A lei delineou o arcabougo
legal para a organizagdo e¢ administragdo dessas atividades, incluindo a defini¢do
de tarifas, a padroniza¢io de procedimentos e a gestio dos cemitérios pablicos da
cidade, assegurando que os setvigos fossem prestados de forma digna e equitativa
sob supervisio municipal.

A Lei n° 2.378/1927 foi impulsionada pot principios fundamentais que
visavam a moderniza¢io e a organizacio da gestdo dos servicos funerarios e
cemiteriais. Estes principios refletiam as urgentes preocupagdes sociais, sanitarias
e urbanisticas de uma Sio Paulo em rapido crescimento e transformacio no inicio

do século XX.
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O primeiro principio fundamental era erradicar as condi¢oes insalubres
e os riscos epidemioldgicos gerados pelos sepultamentos em igrejas, adros e
terrenos privados, prevenindo a disseminacio de doencas contagiosas e a
contaminagdo do ambiente urbano. A municipalizagdo dos servi¢os funerarios
permitiu um rigoroso controle sanitario sobre todos os aspectos do processo de
sepultamento, incluindo a centralizacdo dos enterros em cemitérios publicos
especificamente projetados para esse fim, localizados em areas afastadas dos
centros populacionais e dotados de infraestrutura adequada, como sistemas de
drenagem, delimitagdo de jazigos e registros precisos, essenciais para a saude
coletiva e o planejamento urbano.

A criagdo do Servigo Funeratrio permitiu o controle e a regulamentagio
estatal, rompendo com o monopolio ou a predomindncia dos servicos funerarios
exercidos pela esfera eclesidstica ou por uma iniciativa privada desregulada,
transferindo essa responsabilidade crucial para o controle e a gestio do poder
publico municipal. A criagdo de uma autarquia — o SFMSP — garantiu que o
municipio pudesse padronizat os servigos oferecidos, estabelecer tabelas de tarifas
justas e acessiveis, fiscalizar a qualidade do atendimento e determinar regras claras
para o funcionamento de cemitérios e agéncias funerarias. Esta medida trouxe
transparéncia, previsibilidade e equidade ao setor, eliminando a arbitrariedade e a
exploragao.

O terceiro principio fundamental foi garantir que o servigo funeratio,
reconhecido como essencial a dignidade humana e ao direito ao luto, estivesse
acessivel a toda a populagdo paulistana, independentemente de sua condi¢do
social, econ6mica ou religiosa. A morte, sendo um evento universal, ndo deveria
ser tratada como um luxo ou um privilégio reservado a poucos.

A Lein®2.378/1927 representou uma profunda modernizacio na forma
como a cidade de Sio Paulo abordava a questio da morte e dos servigos
funerarios. Ela marcou a transi¢do de praticas informais, insalubres e socialmente
estratificadas para um modelo de setvigo publico organizado, regulamentado e
com uma forte dimensio social, estabelecendo as bases para o sistema funerario

paulistano que conhecemos hoje.
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4.3. A ineficiéncia municipal e a concessio dos servigos
funerarios

Passados quase um século desde a criacio do Servico Funerario
Municipal a gestio puiblica se viu diante da incapacidade de administrar os
cemitérios, dentro dos padrdes minimos de qualidade esperados pela populacio
de Sao Paulo.

Como solugdo para um sistema funerario marcado por décadas de
problemas, em marc¢o de 2023 os 22 cemitérios e o crematério municipal de Sdo
Paulo foram privatizados. Uma andlise aprofundada do periodo que antecedeu a
concessao a iniciativa privada revela um longo e complexo processo de abandono
e precarizacio que foi deliberadamente construido sob a prépria gestdo publica.
O Setvico Funerario do Municipio de Sdo Paulo (SFMSP), autarquia que
administrou o setor por décadas, foi palco de um esvaziamento estratégico,
esciandalos de corrupgdo e uma profunda negligéncia estrutural, que culminaram
em um cenatio de caos e justificaram sua entrega ao mercado.

Mas, a precatizagio do SEFMSP nio foi um processo acidental, mas sim
o resultado de decisGes politicas e administrativas que visavam ao seu
enfraquecimento. A principal estratégia foi o estrangulamento do quadro de
pessoal através da nio realizagdo de concursos publicos. Segundo um artigo de
2021 publicado pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT-SP), o nimero de

servidores efetivos sofreu uma redugio drastica em duas décadas® (Gomes, 2021).

Ano  Numero de Servidores Efetivos Numero de Terceirizados

2000 2.200 0

5 Setvigo funeritio mumclpal escancara a porta para funerarla% pnvadaﬂ CUT SP Acessado em 10

de outubro de 2025, de h
porta-para-funerarias-privadas- b9d

317


https://sp.cut.org.br/noticias/servico-funerario-municipal-escancara-a-porta-para-funerarias-privadas-b9d0
https://sp.cut.org.br/noticias/servico-funerario-municipal-escancara-a-porta-para-funerarias-privadas-b9d0

Ano  Numero de Servidores Efetivos Numero de Terceirizados

2021 Menos de 800 Cerca de 1.500

Essa politica de nio reposi¢do de servidores, que se aposentavam ou
faleciam, criou uma dependéncia crescente de mao de obra terceirizada e abriu
espago para a narrativa de ineficiéncia do servico publico. O Sindicato dos
Servidores Municipais de Sio Paulo (Sindsep) denunciou que, em 2016, foi
realizado um concurso para cargos administrativos (AGPP), mas até 2021,
nenhum dos aprovados havia sido convocado, evidenciando a inteng¢do de nio
fortalecer a autarquia.

Paralelamente, a gestio municipal comegou a "flexibilizar" o monopdlio
pablico. Em marco de 2021, uma resolugdo do superintendente do SFMSP
permitiu que funerarias privadas passassem a atuar diretamente na remogao de
corpos, sob a justificativa da pandemia. Na pratica, a medida gerou uma queda na
arrecada¢do da autarquia e consolidou a presenga do setor privado, que passou a
disputar os servicos diretamente com o poder puiblico, muitas vezes de forma
predatoria, abordando familias em hospitais e residéncias.

Além do sucateamento programado, a gestdo publica do SFMSP foi
manchada por sucessivos escandalos de corrup¢io, que minaram a confianga no
servigo e expuseram uma cultura de ilegalidade entre servidores. InvestigagGes e

reportagens ao longo dos anos revelaram uma série de esquemas criminosos.

Funcionarios do Servi¢o Funerario da capital tém aproveitado o
momento de fragilidade das familias que perdem parentes para aplicar
golpes durante o processo de sepultamento. Pelo menos 75
servidores sdo investigados pela Prefeitura de Sao Paulo em casos que
vio desde achaques as vitimas para agilizar a retirada de corpos até
vendas casadas de caixoes e flores. (Haddad, 2012) ¢

¢ Prefeitura investiga mafia com mais de 75 servidores no Servigo Funerano hstadao Acessado em
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Uma reportagem do jornal O Estado de S. Paulo, de 2012, detalhou
como uma mafia de servidores extorquia familias, realizava vendas casadas e
desviava pagamentos de servicos como a tanatopraxia, que eram pagos pelas
familias, mas nfio entravam no caixa da autarquia’.

Um artigo do portal juridico Migalhas, favoravel a privatizacio,
compilou um histérico de escandalos que refor¢a a imagem de uma autarquia

corroida pela corrupgio® (Leite Junior, 2025):

Ano(s) Escandalo Descrigao

Esquema criminoso na venda de flores nos cemitérios

2007 Mafia das Flores

municipais.

Servidores municipais investigados por desviarem taxas
2011 Desvio de Taxas

funerarias.

Descoberta de um esquema de venda ilegal de terrenos e
2013 Venda Ilegal de Jazigos

jazigos.

Crises e investigacdes sobre a destinagao inadequada de
2017 Restos Mortais

restos mottais.

Denuncias de superfaturamento em contratos de urnas e
2020 Superfaturamento

Servigos.

Solicitagbes de Comissdes Parlamentares de Inquérito
2019-2021 Pedidos de CPI

para apurar desvios e fraudes.

O reflexo mais visivel da precarizagio estava no estado fisico dos

cemitérios. Um relatério de auditoria da Controladoria Geral do Municipio,

7 Fonte:  https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2012/09/17 /prefeitura-

investioa-mafia-no-servico-funerario-de-sp.htm Acessado em 14/12/2025.
8 Servicos funerdrios em SP: Por que a concessao foi necessaria? Migalhas. Acessado em 10 de
outubro de 2025, de https://www.migalhas.com.br/depeso /428591 /servicos-funerarios-em-sp-pot-

QU.C*Q*COHCCS SQO*fOI*nCCeSSaI'IQL

319


https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2012/09/17/prefeitura-investiga-mafia-no-servico-funerario-de-sp.htm
https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/agencia-estado/2012/09/17/prefeitura-investiga-mafia-no-servico-funerario-de-sp.htm
https://www.migalhas.com.br/depeso/428591/servicos-funerarios-em-sp-por-que-a-concessao-foi-necessaria
https://www.migalhas.com.br/depeso/428591/servicos-funerarios-em-sp-por-que-a-concessao-foi-necessaria

realizado entre julho e outubro de 2018, expds uma realidade de completo
abandono em diversas unidades.

As vistotias, realizadas em cemitérios como Vila Formosa, Araca e
Santana, constataram problemas graves e cronicos’: (i) Falta de destina¢do para
restos mortais: No Cemitério Vila Formosa, a auditoria encontrou um "grande
estoque de restos mortais provenientes de exumagSes sem identificagdo adequada
e armazenado em local impréprio”. Sacos plasticos com ossadas, identificados a
maio, lotavam salas e subsolos, incluindo um comodo antes destinado a
ferramentas dos coveiros; (ii) Falta de seguranca: Furtos e roubos eram relatados
com frequéncia por funciondrios e usudrios, e a auditoria constatou que nio havia
"efetivo suficiente para a ronda de cemitérios"; (iii) Infraestrutura em ruinas: No
Cemitério de Santana, um ossudtio destruido por fortes chuvas em janeiro de
2011 permanecia sem conserto até a data da auditotia, em 2018. O problema se
arrastava por mais de sete anos sem solu¢éo por parte da gestio publica.

A combinagio de esvaziamento do quadro de servidores, omissio diante
de escandalos de corrupgio, negligéncia com a infraestrutura e o descaso com as
condi¢coes de trabalho dos funcionarios criou um cenario insustentavel. Essa
precarizagdo programada, construida ao longo de diferentes gestGes municipais,
serviu como principal argumento para justificar a entrega de um servigo publico
essencial a iniciativa privada, transferindo a responsabilidade do Estado para o

mercado ap6s décadas de abandono.

5. A CONCESSAO DOS SERVICOS E A GARANTIA DOS
SERVICOS GRATUITOS AOS HIPOSSUFICIENTES
Em janeiro de 2023, a Prefeitura de Sdo Paulo concluiu a assinatura de

contratos de concessdo para a gestio privada de 22 cemitérios e um crematério

9 Fonte: chrome-

extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://drive.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretari
as/upload/controladoria_geral/RELATORIO_FINAL_OS_59_D_2018_SFMSP_PUBLICACAO.
pdf. Acessado em 14/12/2025.
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publicol® (SFMSP, 2018). Os contratos tém vigéncia de 25 anos e visam
modernizar os servigos oferecidos a populagio.

Além de Sio Paulo, outros trés grandes municipios brasileiros
efetivamente concluiram processos de privatizagdo ou concessao de servigos
funerdrios e cemiteriais. O municipio do Rio de Janeiro concluiu a privatiza¢io
de seus cemitérios publicos em 2013. Segundo Leonardo Martins, presidente do
Sindicato dos Estabelecimentos Funeririos do Rio de Janeiro (SEFER]), ap6s a
privatizacdo houve aumento significativo nos custos. Algumas taxas passaram de
R$ 200 para R$ 1.200. Por outro lado, houve melhoria na conservagio dos
cemitérios e aumento no niumero de vagas para enterros. O Distrito Federal foi
pioneiro na privatizacio de cemitérios no Brasil, concluindo o processo em 2002,
apos licitagdo realizada naquele ano.

As criticas recorrentes as privatizagGes se concentram no aumento dos
custos dos servicos, inclusive, em Sdo Paulo o tema ¢é objeto da ADPF 1196 sob
a relatoria do Min. Flavio Dino que, em decisdo liminat, acatou pedido do Partido

Comunista do Brasil, determinando que:

O Municipio de Sao Paulo restabele¢a a comercializagdo e cobranga
de servigos funerarios, cemiteriais e de cremagao tendo como teto os
valores  praticados  imediatamente antes das  concessoes
(“privatiza¢do”), atualizados pelo IPCA- indice Nacional de Pregos
a0 Consumidor Amplo até esta data. Com isso, objetiva-se evitar
danos irreparaveis ou de dificil reparacao em desfavor das familias
paulistanas, em face de um servico publico aparentemente em
desacordo com direitos fundamentais e com valores morais basicos.

(Dino, 2025)

Mas, a privatizagio dos servicos demonstra uma tendéncia crescente de
municipalidades brasileiras em buscar a parceria com o setor privado para a gestio
de servicos funerarios e cemiteriais, visando a otimiza¢io da infraestrutura ¢ a
melhoria da qualidade dos servicos oferecidos a populagdo e, para garantir o
acesso ao0s servicos pela populagdo carente, os contratos preveem obrigacoes

especificas de gratuidade dos servicos, assim como pacotes sociais.

10 Fonte: https://prefeitura.sp.gov.br/w/noticia/prefeitura-assina-concessao-do-ultimo-bloco-de-

cemiterios. Acessado em 14/12/2025.
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Se as noticias veiculadas — e subsidiaram a decisdo liminar na ADPF
1196 — tendem a se concentrar nas criticas a privatizagao, dados da Prefeitura
informam que ap6s a concessdo dos servigos funerarios em marco de 2023, foram
implementadas medidas visando melhorias no atendimento, que beneficiaram
diretamente a populagdo carentes. Dentre elas, a reducio de custos do funeral
social, com reducio de 25%, tornando os servicos mais acessivel as familias de
baixa renda; a ampliacdo das agéncias funerarias que antes da concessdo eram 13
em toda a capital, no dltimo levantamento da Prefeitura as concessionarias ja
contavam com 42, distribuidas por toda a cidade, o que facilita o acesso da
populagio aos servigos; além das melhorias na infraestrutura dos cemitérios,

relegados ao abandono por décadas.

5.1. O CadUnico como critério para concessio da gratuidade dos
servigos

A Constituicdo Federal de 1988 ndo estabelece explicitamente a
gratuidade dos servigos funeririos e cemiteriais como um direito fundamental
isolado. No entanto, o artigo 6° da CF/88 elenca a assisténcia social como um
direito social, e o artigo 203, inciso I, da mesma Carta Magna, prevé que a
assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribui¢do a seguridade social, tendo como objetivos a protegdo a familia, a
maternidade, a infincia, a2 adolescéncia e a velhice.

Além disso, o artigo 1°, inciso III, da CF/88 consagra a dignidade da
pessoa humana como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil. A
morte ¢ um evento inerente a condi¢ado humana, e a garantia de um sepultamento
digno para individuos em situacio de vulnerabilidade social ¢ um corolario desse
principio.

Portanto, a gratuidade desses servicos ndo é um direito formalizado na
Constituicdo, mas sim um direito que decorre da interpretagdo sistematica dos
principios e direitos fundamentais sociais, especialmente a assisténcia social e a

dignidade da pessoa humana, que visam assegurar um minimo existencial e o
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respeito a0 ser humano mesmo apds a morte, independentemente de sua
condi¢io econémica.

A regulamentacio da gratuidade dos servigos funerarios e cemiteriais &,
em grande parte, responsabilidade dos municipios. Isso se deve ao fato de serem
considerados servicos publicos de interesse local (conforme o Art. 30, incisos I e
V, da Constitui¢io Federal), cabendo as prefeituras organiza-los e presta-los.
Além disso, as politicas de assisténcia social sdo fortemente implementadas pela
municipalidade, permitindo que os gestores locais identifiquem com maior
precisio as situagdes de vulnerabilidade. Com essa autonomia, os municipios
podem criar legislagao propria para definir os critérios de concessdo da gratuidade.

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico) tem se tornado uma ferramenta fundamental para as capitais
brasileiras e outros municipios na gestdo e concessiao de diversos beneficios e
servigos sociais, incluindo a gratuidade dos servicos funerarios e cemiteriais.

O Cadastro Unico (CadUnico) é uma ferramenta fundamental para
identificar e caractetizar socioeconomicamente as familias de baixa trenda no
Brasil, assegurando que os programas sociais alcancem seu publico-alvo. Nas
principais capitais, ele se tornou um critério essencial para a concessio da
gratuidade dos servicos funerarios e cemiteriais. O CadUnico otimiza a analise
dos orgidos de assisténeia social municipais ao centralizar informagGes
socioecondmicas cruciais, como a composicao familiar e a renda. Essa agilidade ¢
particularmente importante em momentos de luto, pois dispensa a apresentagio
de uma vasta quantidade de documentos adicionais.

As legislagdes municipais frequentemente estabelecem o CadUnico
como um requisito indispensavel para a concessao da gratuidade, refor¢cando sua
integracio com a politica de assisténcia social. Nela, a gratuidade ¢ reconhecida
como um beneficio eventual, alinhando-se a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS) e a0 papel do CadUnico como porta de entrada para a maioria dos
programas e beneficios sociais.

No Municipio de Sio Paulo, a Resoluc¢io 18 da SP-Regula estabelece

procedimentos gerais para garantia do direito a gratuidade:
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Art. 10 Com a finalidade de garantir o direito de gratuidade para
hipossuficientes e doadores de 6rgaos que ao beneficio fagam jus, as
concessionarias delegatarias dos Servicos Funerarios do Municipio de
Sio Paulo deverdo adotar as seguintes providéncias:

VI - Realizar a consulta de direito a gratuidade pelo Sistema Hagape,
ou outro sistema que venha a substitui-lo, na forma explicitada em
manual distribuido pelo Poder Concedente;

O CadUnico funciona como um instrumento central para a verificagdo
de informagdes. Essa informagdo passa por um rigoroso processo de valida¢io e
checagem pelos 6rgios gestores, que inclui o cruzamento dos dados do CadUnico
com determinadas bases governamentais. Podem, ainda, ser realizadas visitas
domiciliares, entrevistas e outras avaliagdes sociais para confirmar a veracidade
das informacoes declaradas e a real situagdo de vulnerabilidade. Essa fiscalizagiao
advém da responsabilidade do gestor publico de zelar pela cotreta aplicagiao dos
recursos.

Nesse contexto, o conceito de hipossuficiéncia nao significa meramente
a auséncia de recursos, mas uma condi¢dao que impede o individuo de prover suas
necessidades basicas ou de acessar um direito fundamental sem comprometer seu
sustento. Embora a autodeclaracio seja o ponto de partida para essa avaliagio, a
confirmagdo da hipossuficiéncia geralmente exige uma andlise mais robusta dos
critérios estabelecidos pela politica ou programa especifico. A legislagio e as
normativas administrativas preveem a necessidade de prova ou verificacio da
hipossuficiéncia declarada. Essa prova significa a valida¢io da situagdo por meio
de ferramentas como o CadUnico.

Na pratica, a negativa da gratuidade dos servigos por desatualizagio do
CadUnico tende a ser alvo de reclamacées dos usuarios, mas, conforme a
doutrina, a legislacio vigente e as normativas do Ministério do Desenvolvimento
e Assisténcia Social, Familia ¢ Combate 2 Fome (MDS), a obrigacio primaria de

manter o CadUnico atualizado recai sobre a propria familia ou o individuo
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cadastrado!!. Essa responsabilidade ¢ um pilar para a gestdo eficiente e justa dos
programas sociais.

Qualquer modifica¢io na composic¢do familiar (como nascimento, ébito,
casamento, separa¢do, entrada ou saida de membros), mudanca de endereco,
alteracdo na renda, na escolaridade ou na condigdo de trabalho de qualquer
integrante deve ser comunicada. A omissdo dessa atualizacdo pode resultar no
bloqueio ou cancelamento do cadastro, levando a suspensdo ou perda de
beneficios.

A concepgio do CadUnico é alicercada no principio da autodeclaragio,
que presume a boa-fé do cidadao ao fornecer as informagoes. Contudo, essa boa-
té ¢ reciproca e implica a responsabilidade do cadastrado em manter a veracidade
e a atualidade dos dados. A atualizagdo periddica (a cada dois anos ou sempre que
houver uma alteracio significativa) nido ¢ meramente uma formalidade, mas uma
condigio essencial para que o governo possa identificar corretamente as situagoes
de vulnerabilidade e direcionar os recursos publicos de forma equitativa. A falta
de atualiza¢io compromete a fidedignidade da base de dados, um pilar para a
formulacio e execugio eficaz de politicas publicas.

Por isso, apesar da indignacao dos usudrios, nem o municipio nem a
concessionaria podem ser responsabilizados diretamente pela negativa de
gratuidade dos servigos funerarios e cemiteriais se a causa for a desatualizacio do
CadUnico pela familia. A negativa, nesse contexto, decorre da ndo observancia de

um critério de elegibilidade estabelecido.

6. A CONCESSAO COMO SOLUCAO ESTRATEGICA PARA A
SUSTENTABILIDADE DA OFERTA DOS SERVICOS A POPULACAO
CARENTE

11O Decreto n° 6.135/2007, que regulamenta o CadUnico, dispée em seu Art. 7°, §1°, que "O
responsdvel pela unidade familiar € o principal responsavel pelas informagdes prestadas ao Cadastro
Unico, devendo, inclusive, comunica-las aos demais membros da familia." Isso estabelece o
Responsavel Familiar (RF) como o elo central)entre a familia e o sistema. J4 o §2° do mesmo artigo
determina que "As informacées do Cadastro Unico deverao ser atualizadas pela familia sempre que
houver alguma alteragio ou, no minimo, a cada dois anos." A Portaria MC n® 897/2023 reforca essa
obrigatoriedade, detalhando procedimentos e as consequéncias da nio atualizacio.
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A decisio pela concessio dos servicos funeritios e cemiteriais,
fundamentada na Lei Federal n® 8.987/1995 (Lei Geral de Concessdes) e nas
respectivas legislagoes municipais, busca oferecer uma solu¢do de longo prazo
para uma questdo estrutural. O Contrato de Concessio n® 55/SFMSP/2023
transfere a iniciativa privada a responsabilidade pela modernizagdo, operacio e
manuten¢do dos 22 cemitérios e 2 crematdrios publicos, além da prestagdo de
servigos funeratios, por um perfodo de 25 anos.

Os principios que guiam esta concessiao siao claros e visam assegurar a
sustentabilidade da capacidade de sepultamento, aprimorar a qualidade dos
servigos e garantir a dignidade no atendimento as familias enlutadas. Para isso, o
contrato prevé um investimento massivo e continuado. Estima-se que centenas
de milhGes de reais serdo aplicados ao longo do contrato, o que inclui a construg¢io
de novos jazigos, ossudrios, nichos e, de forma crucial, jazigos verticais que
podem aumentar a capacidade de sepultamento em até dez vezes na mesma area,
representando uma solucdo eficiente para o aumento de vagas em cemitérios
urbanos sem capacidade de crescimento.

Isso porque, o municipio de Sdo Paulo registra cerca de 77.588 6bitos
anuais e possui 350 mil jazigos, a taxa de renovag¢do de vagas via exumacao (a cada
trés anos) ¢ fundamental. A capacidade tedrica de renovagio, se bem gerenciada,
¢ superior a demanda anual. No entanto, essa taxa sé ¢ eficaz se os cemitérios
forem geridos de forma impecavel, com a capacidade de revitalizar e
disponibilizar os jazigos de forma continua e eficiente. A situagdo de abandono
sob a gestdo anterior do SFMSP comprometia essa renovagio, criando gargalos e
a percepgio de escassez.

Esses numeros refletem a capacidade dos cemitérios puablicos da cidade
pata atender as necessidades funerarias da populagio paulistana. Nos cinco anos
anteriores a pandemia de COVID-19, ou seja, entre 2015 e 2019, a média de
mortos por mil habitantes no municipio de Sdo Paulo foi de aproximadamente
6,52 6bitos por mil habitantes.

Essa média indica que, em cada grupo de mil habitantes, cerca de 6,52

pessoas faleceram anualmente nesse periodo. Considerando a pratica de
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exumagio periddica nos cemitérios publicos de Sdo Paulo, que geralmente ocorre
ap6s trés anos do sepultamento para liberar espago, ndo hd uma previsio de
esgotamento iminente da capacidade de sepultamento, mesmo que ndo sejam
construidos novos jazigos.

Com a concessdo, os investimentos privados e a gestdo profissional
garantem o fim do sepultamento em terra “quadra geral”, frequentemente os mais
precarios e de dificil gestdo, sejam reformados, padronizados e otimizados para
receber novos sepultamentos de forma digna. A concessio nao apenas garante a
manutengdo da infraestrutura existente, mas também a expansio e otimizagio da
capacidade de sepultamento de forma sustentavel. Os investimentos assumidos
pelas concessionarias no ambito do Contrato n® 55/SFMSP /2023 sio a resposta
estratégica para que Sdo Paulo ndo enfrente um esgotamento de vagas,
assegurando que o diteito a um sepultamento digno continue sendo uma realidade
para todos os seus cidaddos, mesmo diante do crescimento populacional e da
demanda constante. E um passo decisivo na transformagio de um servico

essencial, de um estado de abandono para um modelo de perenidade.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A andlise da trajetéria dos servicos funerarios no Municipio de Sao
Paulo, desde sua fundamentagio como servigo publico até o modelo de concessio
a iniciativa privada, revela um processo ligado as transformagoes sociais, sanitarias
e urbanisticas da cidade.

Ao longo das décadas, a gestdo puiblica do Servico Funerario Municipal
enfrentou uma série de desafios que resultaram em um cenario de ineficiéncia e
precarizagio, criando um ambiente propicio para a justificativa da transferéncia
da gestdo para a iniciativa privada.

A concessio dos servicos funeririos e cemiteriais em Sio Paulo,
efetivada em 2023, emerge, portanto, como uma solu¢io estratégica para sanar as
deficiéncias acumuladas sob a gestdo anterior e busca a garantia dos direitos
sociais. Isso porque, a obrigatoriedade de manter a gratuidade dos servicos para

a populacio hipossuficiente, utilizando o Cadastro Unico (CadUnico) como
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principal critério de elegibilidade ao beneficio, demonstra a tentativa de conciliar
os interesses de mercado com a funcio social do servico. Embora o cidadao
muitas vezes desconheca que cabe a ele a responsabilidade na manutengdo da
atualizacdo de seus dados e a consequente elegibilidade ao beneficio, essa
ferramenta representa um mecanismo essencial para a transparéncia e a justica na
alocagio de recursos publicos e beneficios sociais.

Apesar dos debates e das criticas — na maioria da imprensa ou de grupos
politicos -como evidenciado pela ADPF 1196, os dados iniciais da Prefeitura de
Sdo Paulo apontam para melhorias no atendimento, reducio de custos do funeral
social e expansido da rede de agéncias funerarias. Esses indicadores sugerem que
o modelo de concessio tem o potencial de transformar um servigo historicamente
negligenciado em um sistema mais eficiente e digno.

Em ultima andlise, a concessio dos servicos funerarios em Sdo Paulo
representa um esfor¢o para redefinir o compromisso do Poder Publico com a
populagio. Ao delegar a operagio ¢ a infraestrutura a iniciativa privada sob forte
regulamentac¢do e fiscalizagio, o municipio busca garantir que o acesso a um
sepultamento digno seja uma realidade para todos os cidaddos, promovendo a
sustentabilidade da capacidade de sepultamento e reafirmando a dignidade social
como um valor inalienavel, mesmo diante do inevitavel. O desafio reside em
equilibrar a eficiéncia econémica com a equidade social, assegurando que o luto e
a memoria dos paulistanos sejam respeitados, independentemente de sua

condicdo socioeconémica.
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EIXO V- GOVERNANCA, CORRUPCAO E RISCO
INSTITUCIONAL
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RESUMO

O artigo discute a corrup¢io sistémica na Previdéncia Social brasileira,
usando a Operagdo “Sem Desconto” como estudo de caso paradigmatico. A
Operagio tevelou um esquema nacional de descontos associativos nio
autorizados em beneficios do INSS, praticado entre 2019 e 2025, que explorava a
vulnerabilidade da estrutura administrativa e a fragilidade dos mecanismos de
controle interno. Por meio de conluio entre entidades privadas e agentes publicos,
e com base em falsifica¢des ¢ Acordos de Cooperagdo Técnica (ACTSs) irregulares,
o esquema desviou um valor estimado em R$ 6,3 bilhes. O estudo argumenta
que essa corrupgdo transcende o nivel episddico, enraizando-se em rotinas
administrativas e corroendo a confianga social no Estado, o que, por sua vez,
impacta a sustentabilidade econémica e a legitimidade moral do sistema
previdenciario, que se baseia na solidariedade intergeracional. A andlise aponta
que a falha de governanca - a auséncia de autenticagdo forte (como biometria e
assinatura eletronica avangada), opacidade nos convénios e lentidao das auditorias
- criou as brechas para o desvio bilionatio. O caso “Sem Desconto” ¢ visto como
um reflexo de um padrio regional de vulnerabilidade institucional na América
Latina, onde a burocracia, a baixa transparéncia e a fiscalizagdo limitada propiciam
fraudes estruturais. O artigo conclui que a resposta penal isolada ¢ insuficiente,
sendo essencial a implementagdo de solugdes institucionais permanentes, cOmo
compliance publico rigido, rastreabilidade tecnolégica e maior controle social,
para sanear o canal de convénios e proteger a estabilidade do regime
previdencidrio contra futuros ataques.

! Graduanda em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.
2 Graduanda em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.
3 Graduanda em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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Governanca publica; Fraudes previdenciarias; Sustentabilidade previdenciatia;
Controle social.

ABSTRACT

The article examines systemic corruption in the Brazilian Social Security
(Previdéncia Social), utilizing Operation "Sem Desconto” (No Discount) as a
paradigmatic case study. This operation exposed a mnational scheme of
unauthorized associative deductions from INSS (National Social Security
Institute) benefits between 2019 and 2025, which exploited the administrative
structure's vulnerability and weak internal control mechanisms. Through
collusion between private entities and public agents, based on falsified
authorizations and irregular Technical Cooperation Agreements (ACTs), the
scheme siphoned an estimated R$ 6.3 billion. The study contends that this
corruption transcends an episodic level, becoming entrenched in administrative
routines and eroding social trust in the State. This loss of trust, in turn, severely
impacts the economic sustainability and moral legitimacy of the social security
system, which relies on intergenerational solidarity. The analysis highlights that a
failure of Governance — the absence of strong authentication (like biometrics and
advanced electronic signatures), opacity in the agreements, and slow audits —
created the loopholes for the billion-dollar embezzlement. The "Sem Desconto”
case is framed as a reflection of a regional pattern of institutional vulnerability
across Latin America, where heavy bureaucracy, low transparency, and limited
oversight facilitate structural fraud. The article concludes that an isolated criminal
response is inadequate. It stresses the crucial need for permanent institutional
solutions, such as rigorous public compliance, technological traceability, and
stronger social control, to sanitize the agreements channel and shield the stability
of the pension system from future attacks.

KEYWORDS: Systemic corruption; Social Security; Public Governance
Social Security fraud; Social Security Sustainability; Social control.

1. INTRODUGAO

A seguridade social ¢ o instrumento de protegdo de milhGes de cidaddos
brasileiros e tem como pilar essencial a Previdéncia Social, caracterizada pelo
beneficio publico que socotrre os trabalhadores e seus dependentes em situagGes
como doenga, invalidez, velhice, maternidade ou morte. Com o passar dos anos,
a vulnerabilidade institucional do sistema previdenciario se tornou mais evidente
diante da fragilidade dos mecanismos de controle interno aliada a complexidade

da estrutura administrativa do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Tal
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problematica viabilizou a formagdo de redes de corrup¢io que adoecem este
sistema de tamanha importancia.

Entre as manifestacGes mais emblematicas dessa realidade estd o
esquema revelado pela Operacio “Sem Desconto”, deflagrada pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e pela Policia Federal (PF), que exp6s a
existéncia de um sistema nacional de descontos associativos nao autotizados em
beneficios previdenciarios, praticado entre 2019 e 2025.

Por meio de investigacdes, foi possivel identificar o conluio entre
entidades conveniadas e agentes publicos, realizavam descontos ilegais em
aposentadorias e pensdes por meio de falsificagdes de autorizacio e da celebracio
irregular de Acordos de Cooperacio Técnica (ACT). As estimativas oficiais
apontam que o montante dos valores desviados pode alcancar R$ 6,3 bilhoes,
conforme dados da CGU.

Casos como esse, impactam de diversas formas a seguridade social, em
aspectos objetivos, como o prejuizo econémico de forma direta e indireta, mas
também em aspectos subjetivos, em especial, a corrosio da confianca social na
capacidade do Estado de gerir e proteger o regime previdenciario.

Nesse contexto, a corrup¢ao assume carater sistémico, niao apenas
episédico. O que se observa ¢ a infiltragio de praticas ilicitas em rotinas
administrativas, de modo a comprometer a integridade da gestio publica. A
opera¢do “Sem Desconto” torna-se, assim, um estudo de caso paradigmatico
sobre como falhas de governanga, auséncia de rastreabilidade e deficiéncias na
verificagio de consentimento dos beneficidrios criam brechas para o surgimento
de esquemas bilionarios de desvio.

A justificativa do presente trabalho é evidente ao analisar o principio da
dignidade da pessoa humana, nicleo do Estado Democratico de Direito, que
comporta a égide da populagdo socialmente vulneravel. Diante disso, descontos
indevidos em beneficios de aposentados e pensionistas, ultrapassa a dimensio
penal, ao corroer a legitimidade de um dos sistemas mais sensiveis a estabilidade

social do pafs.

334



No mesmo sentido, podemos ver a relevancia do tema, nas palavras de

Antonio César Bochenek e Janio Luiz Pereira (2018):

A relevancia do estudo do tema da corrup¢io bem como as
alternativas para reduzir ou eliminar esta pratica repugnante ¢ de
atualidade premente e manifesta, assumindo maior importancia e
destaque pela caréncia ou insuficiéncia dos estudos pretéritos, sub-
dimensionados ou sub-valorizados, mas que atualmente despontam
no centro do debate politico e pabico, como foco ou irradiagio dos
principais fen6menos sociais, econémicos e éticos.

Diante desse cenario, formula-se a seguinte questdo central: como a
corrup¢io sistémica, estruturada via descontos associativos nao autorizados e
falhas de governanca, deteriora a sustentabilidade econémica e a legitimidade
social do regime previdenciario brasileiro?

A presente pesquisa parte de duas hipéteses complementares: Quando
falham os controles internos e os mecanismos de supervisio, abre-se espaco para
conluios publico-privados que drenam recursos da Previdéncia e minam a
confianca social no sistema, elevando o custo politico de reformas e pressionando
o equilibrio atuarial; e, o entendimento de que resposta penal isolada, por meio
de prisGes e indiciamentos, ¢ insuficiente para conter o fenémeno, uma vez que
sem remédios institucionais permanentes, a corrupgio tende a se reconfigurar e
se reativar.

O artigo, tem como objetivo geral apontar a corrup¢ido sistémica
evidenciada com o caso “Sem Desconto”, que compromete a sustentabilidade da
seguridade social.

Paralelamente a isso, possui como objetivos especificos: (i) Examinar as
causas estruturais da corrupgdo sistémica no INSS, identificando os fatores
institucionais e normativos que favoreceram a ocorréncia de descontos indevidos;
(i) Analisar o grau de efetividade das trespostas penais, administrativas e
patlamentares, com énfase na Operacdo “Sem Desconto” e na atuagdo da CPMI
do INSS; e (iii) Propor diretrizes de aprimoramento da governanga previdenciaria,
com foco em mecanismos preventivos de compliance publico, rastreabilidade e

controle social.
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2. CORRUPGCAO SISTEMICA E SUSTENTABILIDADE
PREVIDENCIARIA

A priori, é relevante analisar o conceito primordial de corrupgio
aprofundado pela professora Susan Rose-Ackerman, especialista em corrupg¢ao.
Na presenca de dois sujeitos, nos quais fora confiado poder, os recursos publicos
passam a ser ameagados pelo interesse particular dos agentes. Assim aponta o

professor Clovis Alberto Bertolini de Pinho (2019):

O modelo do agente ¢ o esquema mais utilizado pelos estudiosos do
tema para a descrigio do fenémeno da corrupgao. Robert Klitgaard
considera que o agente agira de maneira corrupta quando os
beneficios liquidos da corrup¢ao superarem os seus custos para agir
de uma maneira corrupta ou torpe. Klitgaard observa, ainda, que seu
esquema conceitual se aproxima do modelo apresentado por Edward
Banfield, ao transformar a corrupg¢io em algo mais sério no Poder
Publico do que em uma empresa privada.

De todo modo, o conceito de corrupg¢ao aqui adotado baseia-se
amplamente nas teorizagdes de Susan Rose-Ackerman Bonnie
Palifka, que definem a corrupgio como o "abuso de um poder
confiado [ou confianga] para o ganho privado".

A chave do conceito adotado pelas autoras esta no conceito de um
poder confiado ou na propria confianga, que pode se referir as
expectativas a serem desempenhadas em diversas situagoes, seja no
ambito publico ou no privado, ou ainda, pode ser atribuido a um
empregador, empregado, dirigente empresarial, servidor publico ou
lider governamental. Se ha abuso deste poder, as regras serdo
quebradas e as expectativas naquele em se que confia certo comando
setdo frustradas.

De forma a estender o a atuacdo criminosa, a corrupgdo sistémica,
estende o desvio juridico, de forma enraizar a atuagdo mnas estruturas
organizacionais do Estado, transcendendo assim a agdo de um s6 individuo. Ao
contrario da corrup¢io pontual, que se manifesta em episddios isolados, a
corrup¢io sistémica é marcada pela normalizacio de praticas ilicitas, pela
cooptagdo de instituicdes e pela formagio de redes de conluio entre agentes
publicos e privados. Ela opera, portanto, como um fendémeno estrutural,
reproduzindo-se a partir da propria légica institucional e cotroendo os pilares de
legitimidade e eficiéncia administrativa.

A Operagio “Sem Desconto” é uma clara demonstragio empirica dessa
légica sistémica. Por meio dela, fica evidente a construcio de um cenario ardiloso,

com o objetivo de obter lucro indevido por meio de falhas nas autorizacdes e
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fiscalizagdo. Inclusive, o préprio sistema do INSS configurou tetreno fértil para
as conduta ilicitas, presente por anos, e aparentando certa normalidade
administrativa.

Os efeitos da corrupgio sistémica, portanto, ndo se limitam a perda
patrimonial. Ao violar principios basicos da administracdo publica, como a
moralidade, legalidade e eficiéncia, previstos na Constituicio Federal, ela
desestrutura a confianga social no Estado, gera ineficiéncia, desvia recursos de
politicas publicas essenciais e compromete o exetcicio da cidadania. No contexto
previdencidrio, em especial, tais efeitos tornam-se ainda mais nocivos, pois afetam
diretamente uma popula¢do dependente da regularidade e da lisura dos
pagamentos ~estatais, aposentados e pensionistas, além de sabotar a

sustentabilidade financeira e moral da prépria seguridade social.

2.1 Relagdo entre desvio de recursos e crise de legitimidade
institucional

A crise de legitimidade social, é o resultado do rompimento do vinculo
de confianca entre o Estado e a sociedade, causado pelo dano mais profundo
gerado pela corrupgio sistémica. Tais danos, produzem um impacto que vai além
da esfera contdbil, tendo em vista o abalo na percep¢io coletiva sobre a
credibilidade ¢ a capacidade moral das institui¢des publico, advinda de situa¢oes
como o objeto desta pesquisa, ¢ revelado a insuficiéncia das sansGes penais no
que tange a mediagao dos prejuizos softidos.

Nesse sentido, Clévis Alberto Bertolini de Pinho (2020) sintetiza a

gravidade do fendmeno ao afirmar que:

A corrupgio é, sem sombra de duvida, um dentre os maiores
problemas que afetam o regular funcionamento da Administragao
Publica, nacional ou internacionalmente. Nos ultimos anos, ela tem
sido apontada pela populagao brasileira com uma das maiores causas
de desconfianga e descrédito nas institui¢oes publicas.

O professor sintetiza em sua fala, a dimensao sociopolitica da corrupg¢ao:

a0 corromper e violar o capital simbdlico de tais institui¢des, toda a seguridade
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social ¢ enfraquecida, ao passo que mina o principio do Estado de agir de forma
ética e transparente.

No caso da Previdéncia Social, esse abalo ¢ particularmente sensivel,
uma vez que o regime se baseia na solidariedade intergeracional, ou seja, na
confianca de que as contribuicdes dos ativos sustentardo os inativos com base em
um pacto social de longo prazo.

Quando escandalos como o da Operacio “Sem Desconto” emergem,
eles rompem esse pacto implicito, projetando sobre o sistema previdencirio uma
imagem de ineficiéncia e desconfian¢a moral. Tal percepc¢do impacta diretamente
a adesdo social as politicas contributivas, pois o cidaddo passa a questionar se o
sistema, capturado por interesses escusos, ainda merece sua colaboracio. Em
ultima instancia, o desvio de recursos e a perda de legitimidade convertem-se em
fatores de risco para a prépria sustentabilidade do regime, uma vez que reduzem
a disposicdo coletiva de sustentar financeiramente um modelo percebido como

injusto.

3. 0 CASO OPERACAO “SEM DESCONTO”

3.1 Contexto e deflagragio da operagio (CGU, PF e MPF)

O ponto de partida para a operagio analisada neste artigo foi a prépria
Controladoria-Geral da Unido (CGU), que em 2023 abriu uma série de apuragoes
a0 detectar aumento incomum no numero de entidades autotizadas a realizar
descontos associativos e elevagio dos valores debitados diretamente em
beneficios do INSS. A partir de tais apuracdes iniciais, a CGU auditou 29
entidades com Acordos de Coopera¢io Técnica (ACTSs) firmados com o INSS e
entrevistou 1.300 beneficidrios que tinham descontos em folha. O diagnostico
encontrado foi contundente: muitas entidades ndo possufam estrutura real para
os servicos ofertados, 70% das auditadas nio entregaram documentagio completa
20 INSS, bem como entre os entrevistados, a maiotia afirmou nio ter autorizado
os débitos que apareciam no contracheque. Esses fatos, formalizados em
apresentagio oficial, fundamentaram o encaminhamento do caso as instancias de

investigagao.
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Em 2024, o Tribunal de Contas da Unido (T'CU) realizou fiscalizacdo
sobre R$ 91 bilhdes em descontos (empréstimos consignados e mensalidades
associativas) incidentes na folha do INSS. A auditoria confirmou a existéncia de
descontos sem autotizacio, levando o TCU a adotar medida cautelar para elevar
os requisitos de seguran¢a nos novos descontos associativos (assinatura eletronica
avancada/biometria e verificagio documental robusta), movimento que
pressionou o INSS/Dataptev a redefenir controles e reforcou o lastro técnico
para medidas repressivas.

Paralelamente, a Policia Federal instaurou inquérito (a documentagio
publica menciona procedimento em curso em 2024), consolidando elementos de
auditoria (CGU), dados operacionais INSS/Dataptev) e relatos de vitimas, o que
permitiu mapear o modus operandi e identificar alvos. Com a base probatoria
amadutecida, CGU e PF deflagraram em 23/04/2025 a Operacio “Sem
Desconto”, desctevendo um esquema nacional de descontos associativos niao
autorizados e estimando o dano agregado em R$ 6,3 bilhGes (2019-2024). A agdo
teve capilaridade no DF e em 13 estados, com buscas e apreensoes, prisoes,
afastamento de servidores e sequestro de bens.

A trajetéria foi técnico-investigativa e escalonada por meio de: (i)
monitoramento de anomalias (CGU); (i) auditorias e entrevistas com
beneficiarios e identificacdo de falhas documentais e de governan¢a (CGU); (i)
corroboragio externa e cautelares para fechar brechas (TCU); (iv) inquérito
policial com consolidagio de indicios e planejamento operacional (PF); (v)
deflagracio com cumprimento de medidas judiciais e exposi¢do publica do

esquema (PF/CGU).

3.2 Modus operandi: convénios, autorizagdes falsas e descontos
associativos indevidos

O modus operandi utilizado mecanismo explorava Acordos de
Cooperagio Técnica (ACTs) que permitem a averbacdio de mensalidades
associativas na folha do INSS, desde que houvesse autorizacdo exptessa e

individual do beneficidrio. As auditorias identificaram falhas graves na verificagio
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dessa autotizagao, inclusive com cadastros nio validados e fluxos automatizados
que propiciaram a cobranga sem consentimento real, em amostras auditadas, mais

de 97% dos entrevistados afirmaram nao ter autorizado os descontos contestados.

3.3 Atores envolvidos e estrutura organizacional do esquema

A estrutura ¢ tipica de conluio publico-privado. Na ponta “externa”,
associacbes e sindicatos firmam ACTs com o INSS para descontar
“mensalidades” direto no beneficio, desde que haja autorizagio exptressa do
segurado. No meio do caminho, operadores privados captam filiagdes,
“processam” autorizagdes e encaminham lotes para averbagdo. Na ponta interna,
setvidores com perfil de liberagdo validam/integram os arquivos nos sistemas
(INSS/Dataprev). Assim, a auditoria da CGU mostrou que o gargalo estava
exatamente onde o sistema confiou no papel: autorizacdes frageis, sem verificacio
forte de identidade, e averbacio em massa por meio de convénios. A operacio
alcancgou 11 (onze) entidades-alvo com medidas judiciais e resultou na expedi¢do
de 211 buscas, 6 prisdes temporarias ¢ no afastamento de servidores, inclusive
dirigentes do INSS, o que indica falha de governanca no topo e nio apenas desvio
localizado.

Ademais, os crimes em apurag¢do até o momento foram: corrup¢io ativa
¢ passiva, falsidade documental, violagio de sigilo, organizagdo criminosa e

lavagem.

3.4 Abrangéncia nacional e impacto estimado (Distrito Federal e
os 13 estados do pais)

O caso ndo foi caso isolado, conclui-se que abrangeu todos os Estados
da Nacio, bem como o Distrito Federal. Tal motivo justifica o impacto financeiro
consolidado pelo poder publico, que atualmente ¢ da ordem de R$ 6,3 bilhdes em
2019-2024, dinheiro este que saiu do bolso de aposentados e pensionistas na
forma de “mensalidades” associativas sem autorizacio valida. A capilaridade e o
valor desmontam qualquer natrativa de “falha operacional pontual”. Dessa forma,

fica evidente que houve escala nacional e repeticio do método.
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3.5 Desdobramentos: ressarcimentos, acordos e CPMI do INSS

Diante do tamanho do estrago causado, o governo levou ao STF um
acordo interinstitucional para devolugdo administrativa integral, com atualiza¢do
pelo IPCA, para descontos entre mar¢o de 2020 e marc¢o de 2025. Nio obstante,
a2 AGU publicou o Plano Operacional, que consistia em: quem recebeu os valores
indevidos (as entidades) tém 15 dias uteis para devolver ao INSS ap6s notificacio;
o segurado adere pelo Meu INSS e recebe na folha suplementar. Até 23 de
setembro 2025, o governo reporta R$ 1,53 bilhdo ressarcido a 2,46 milhdes de
beneficiarios (cerca de 74% dos aptos). Em paralelo, a CPMI do INSS esta
quebrando sigilos de lobistas, ex-diretores e associagdes para rastrear fluxos e
responsabilidades; e a PF continua deflagrando novas fases — hoje, por exemplo,
66 buscas em oito estados e no DF, por ordem do STF.

Assim, conclui-se que, ha reparagdo em curso, provas em coleta continua

e a pressdo criminal permanece aumentando.

3.6 Falhas de controle interno e vulnerabilidades tecnolégicas do
INSS/Dataprev

O TCU ja havia escancarado o problema, houve descontos sem
autorizacio ¢ os controles eram insuficientes no canal de mensalidades
associativas. Portanto, o resultado foram a adogdo de medidas cautelares para
bloquear novos descontos e exigir assinatura eletronica avangada, além de
biometria nas filiagdes/autotizacdes futuras, até que se treestruturasse o fluxo
(governanca de ACTs, logs invioldveis, segregacdo de funcoes e trilhas de
auditoria de ponta a ponta). Dessa forma, o recado do TCU fora simples, sem
identidade forte e gestdo de consentimento, o sistema ¢ aberto para fraude.

Além disso, em 30 de setembro 2025, o Tribunal reiterou por oficio ao
Congresso as exigéncias técnicas e a necessidade de manter a blindagem até a

Dataprev entregar solugdo robusta e concernente ao problema real.

4. IMPACTOS ECONOMICOS E INSTITUCIONAIS
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4.1 Efeitos financeiros: estimativas de prejuizo, litigiosidade e
custo de reparagio

A Operacio “Sem Desconto” ndo descreve um acidente localizado e sim
um mecanismo replicado nacionalmente, com capilaridade no Distrito Federal e
em 13 estados (AL, AM, CE, GO, MA, MS, MG, PR, PE, RN, RS, SP, SE). Essa
dispersdo geografica elimina a tese de “erro operacional pontual”, pois para tal
propor¢io havia necessidade de padrio e escala. Segundo CGU e PF, as entidades
investigadas descontaram cerca de R$ 6,3 bilhoes de aposentados e pensionistas
entre 2019 e 2024, por meio de mensalidades associativas sem autoriza¢io valida.

Esse valor, porém, subestima o verdadeiro impacto econoémico
Primeiramente, porque 6,3 bilhdes referem-se ao desconto no “varejo” (na ponta
do segurado), e ndo a conta completa do sistema. Assim, ha pelo menos trés
camadas adicionais de custo que precisam entrar no radar:

(1) Custo de reparagdo e de transagdo: identificar casos, notificar
entidades, processar adesdes, rodar folha suplementar, operacionalizar
devolugGes, auditar excegdes e litigar o residual.

O acordo homologado pelo STF encurtou o caminho (devolu¢io
administrativa integral, com IPCA), mas nio eliminou custo administrativo nem
o contencioso remanescente. Até setembro de 2025, o governo reporta R$ 1,53
bilho ja ressarcido a 2,46 milhdes de beneficidrios (cerca de 74% dos aptos). Ou
seja, o caixa estd voltando, mas com custo operacional e juridico sio inevitaveis.

(2) Custo reputacional e de confiancga: a literatura comparada ¢ rigida
sobre isso. A OCDE demonstra que fraudes em programas de beneficios corroem
a confianga publica, o que reduz adesdo e legitimidade para ajustes técnicos; o
dano econémico nio ¢ apenas a fraude, mas a perda de cooperagio social
necessatia para sustentar sistemas complexos como a previdéncia. Em paises da
OCDE, petdas anuais bilionérias (ex.: GBP 1,2 bi no Reino Unido, 2018/19) vém
acompanhadas de queda de confian¢a que encatrece a governanca.

(3) Custo sistémico e de desenho institucional: a OIT (ILO) documenta,
em toolkit especifico, que programas com processos de elegibilidade ou

autorizagdo complexos elevam risco de etro, fraude e corrup¢io e exigem

342



camadas robustas de verifica¢do (identidade forte, trilhas de auditoria, segregacio
de fung¢des). Quando essas camadas nio existem ou falham, a propensio a perdas
aproxima ou supera faixas observadas em paises desenvolvidos (estudos
comparam 2-5% de dispéndio total em algumas carteiras). A consequéncia ¢é
dupla: dano material e custo de reengenharia dos controles. No Brasil, o TCU
exigiu bloqueio de novos descontos e assinatura eletronica avangada com
biometria, justamente para fechar a vulnerabilidade que permitia “autorizagbes”
frageis; até a Dataprev entregar solu¢io solida, o risco sistémico permanece.

O pano de fundo demogrifico agrava o quadro: a CEPAL registra
envelhecimento acelerado na regido, pressdao por maior gasto social e necessidade
de institucionalidade mais robusta. Em regimes pressionados pelo
envelhecimento, cada ponto de ineficiéncia (fraude, erro, corrup¢io) tem custo
fiscal marginal mais alto e custo politico maior para aprovar reformas. A perda de
R$ 6,3 bilhoes, ainda que patcialmente ressarcida, ocorre exatamente quando a
previdéncia precisa de estabilidade financeira e confianga para enfrentar a
transi¢io demografica.

Ha, ainda, dois efeitos colaterais que ndo cabem na conta simples:

(i) Efeito “bola de neve” no orcamento das familias idosas: redugdo do
valor liquido recebido gera endividamento e atraso de contas (remédio, aluguel,
energia), com impacto social que ndo aparece na métrica fiscal. A CGU apontou
que mais de 97% dos entrevistados ndo reconheceram ter autorizado os
descontos, isso € a vitimiza¢cao em massa com assimetria de informacio. Portanto,
o efeito econémico ¢ deslocamento de consumo essencial (saude e alimentagao),
que deve ser considerado custo social agregado; e

(i) Risco moral institucional: sem tresposta penal e administrativa
coerentes, a mensagem ao mercado de “associagbes” é de que vale tentar até a
proxima operacdo. A literatura de economia da corrupgdo (Rose-Ackerman) é
clara: quando o ganho esperado supera o risco de puni¢io (incluindo confisco de
ativos), o comportamento se repete € o custo esperado torna-se estrutural, ndo

episodico.
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4.2 Efeitos politicos e reputacionais: perda de confianca na
previdéncia e no Estado

A consequéncia de o Estado nio ter protegido a renda alimentar e ter
validado (ainda que por omissio) descontos que o idoso nao autorizou, ¢ a perda
da autoridade moral, a repercussao de CPMI com 399 requerimentos e quebras
de sigilo, servidores afastados e operagGes em série que aumentam o desgaste. O
balango reputacional é ruim para todos: INSS (gestdo e controles), Ministério da
Previdéncia (governanga setorial) e governo (coordenagio). Tais fatos encarecem
o debate sobre qualquer reforma previdenciaria porque a confianga, que ¢ o ativo

basico do sistema, é diminuida a0 extremo.

4.3 Reflexos na sustentabilidade do sistema previdenciario

Sustentabilidade nio se resume unicamente a atuarial, é econOmica,
institucional e politica. Por tal motivo criou prejuizos absurdamente custosos,
veja-se: (i) Drenagem direta do dinheiro do beneficiario; (i) Custo de reparacio e
de reengenharia de controles; (iii) Quebra de confianga que sabota a capacidade
do Estado de aprovar ajustes racionais.

Dessa forma, o TCU empurrou solugSes técnicas (biometria, assinatura
avangada, bloqueios), ¢ o STF, juntamente com a AGU deram a vélvula de
reparacdo administrativa. Entretanto, se o canal de convénios nio for saneado e
se consentimento nio forem inviolaveis, o risco volta.

Diante do panorama geral, a politica publica séria do caso exige
compliance publico rigido, transpaténcia ativa para o segurado (painel de
consentimentos com opt-in/opt-out em tempo real) e san¢io rapida a entidade
que “errar” o necessario para prote¢ao ao segurado e ao ente publico. Sem isso,

o discurso de sustentabilidade vira retdrica.

5. COMPARATIVO REGIONAL
5.1 A corrupgio estrutural na América Latina
A América Latina convive, ha décadas, com um padrio de corrupgio

que ultrapassa fronteiras e se reproduz como um fenémeno estrutural. A
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recorréncia de escindalos envolvendo agentes publicos, empresas privadas e
partidos politicos demonstra que a corrup¢io ndo ¢é apenas um desvio
circunstancial, mas parte de uma logica sistémica que compromete ©O
funcionamento do Estado.

O Indice de Percepcio da Corrupcio (IPC), elaborado pela
Transpatréncia Internacional (T1, 2024), ilustra essa realidade. A maioria dos paises
da regido permanece entre 25 e 45 pontos, o que os coloca entre as dreas com
maior percepgio de corrupgiao do mundo. O caso do Brasil ¢ emblematico, em
2024, o pafs alcangou 34 pontos e ficou na 107" posicio entre 180 paises,
registrando a pior nota e coloca¢ao desde o inicio da série histérica, em 2012. Esse
desempenho reflete o enfraquecimento dos mecanismos de controle e a captura

gradual do Estado por interesses particulares.

5.2 TFragilidades institucionais e impacto nos sistemas
previdenciarios

As fragilidades institucionais da regido encontram expressio direta nas
politicas de seguridade social, especialmente nos sistemas previdenciatios
publicos, que concentram vultosos recursos financeiros e grande complexidade
administrativa. A combinacio de burocracias extensas, fiscalizacio limitada e
baixa transparéncia cria um ambiente propicio a ocorréncia de fraudes e desvios.
Paises como Brasil, Argentina, México e Peru enfrentam ha anos irregularidades
relacionadas a concessdo indevida de beneficios, manipulagdo de cadastros e
corrup¢io interna em 6rgaos responsaveis pela gestio previdenciaria.

No caso brasileiro, o Acérdio n°® 2.197/2024 do Tribunal de Contas da
Unido (TCU, 2024) revelou um aumento expressivo das fraudes previdenciarias e
uma redugio da capacidade de resposta institucional. Entre dezembro de 2021 e
dezembro de 2022, o estoque de processos de apuragio de irregularidades cresceu
463%, enquanto o nimero de conclusdes caiu 64%. O relatério identificou cerca
de 1,7 milhdo de beneficios com indicios de irregularidade, representando um
impacto potencial de R§ 28,4 bilhdes em despesas indevidas. Além disso, foram

detectadas fraudes estruturadas e recorrentes, como teativacdes indevidas e
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concessoes fraudulentas de beneficios, que resultaram em pagamentos irregulates

superiores a R$ 1,3 bilhio.

5.3 Experiéncias comparadas: Argentina, Peru e México

Situagdo semelhante pode ser observada em outros paises latino-
americanos. Na Argentina, as debilidades histéricas do sistema previdencidrio
revelam os efeitos da desarticulagio entre os setores publico e privado. De acordo
com Calabria e Gaiada (2019), a cobertura previdencidria caiu de 72,8% em 1995
patra 60,9% em 2002, deixando milhées de idosos em situagao de vulnerabilidade.

A criagdo do Sistema Integrado Previsional Argentino (SIPA), em 2008,
e as moratérias para regularizacdo de contribui¢des ampliaram a cobertura para
89,6% em 2018, mas também abriram espago para beneficios indevidos e pressoes
financeiras sobre o Fundo de Garantia de Sustentabilidade (FGS). Assim, ainda
que o modelo argentino tenha buscado resgatar a solidariedade social, a auséncia
de fiscalizacdo efetiva manteve o sistema suscetivel a fraudes estruturais.

No Peru, a Oficina de Normalizacién Previsional (ONP, 2025) registrou
um aumento expressivo de denuncias envolvendo falsificagio de documentos e
registros fraudulentos de tempo de contribuicio. Apenas em 2024, foram
identificados mais de 12 mil expedientes com indicios de falsificagio, um aumento
de 28% em relagdo ao ano antetior. Em resposta, a Resolucion Jefatural n.°
000030-2025-JF instituiu novas diretrizes de auditoria e verificagio documental,
demonstrando o esforco estatal para reduzir o problema, embora o alcance das
medidas ainda seja limitado.

No Meéxico, relatério da Secretatfa de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP, 2024) revelou aumento de 17% nas auditorias realizadas pelo Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), apds a detecgdo de fraudes envolvendo
subdeclaragio salarial, trabalhadores ficticios e intermediagao irregular de vinculos
empregaticios. Essas praticas causaram um impacto fiscal estimado em 8,4 bilhoes
de pesos mexicanos apenas no primeiro semestre de 2024. Ainda que o governo
tenha intensificado as a¢Ges de monitoramento e integracdo entre o IMSS, o

ISSSTE e o SAT, o documento reconhece que as fraudes previdenciatias
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permanecem um risco estrutural para a arrecadagdo e a sustentabilidade do

sistema de seguridade mexicano.

5.4 Um padrio regional de vulnerabilidade

Os casos descritos evidenciam um padrdo comum de vulnerabilidade
institucional que atravessa os sistemas previdenciarios da América Latina. A
burocracia sobrecarregada, a falta de integracio tecnoldgica, a auséncia de cultura
de accountability e a fragilidade dos mecanismos de fiscalizagdo formam o terreno
sobre o qual as fraudes se desenvolvem.

Dessa forma, as fraudes previdenciarias latino-americanas nao podem
ser vistas como eventos isolados, mas como sintomas de uma patologia
institucional regional: o Estado social, concebido para reduzir desigualdades,
torna-se ele préprio vulneravel a captura por praticas ilicitas. A convergéncia
desses elementos demonstra que a cortupgdo previdencidria ¢ uma doenga
sistémica do Estado latino-americano, cujas causas residem tanto nas deficiéncias
de controle e tecnologia quanto na fragilidade ética e institucional que atravessa a

gestdo publica da regido.

6. A OPERACAO “SEM DESCONTO” COMO MODELO DE
RISCO E LICOES INSTITUCIONAIS PARA A AMERICA LATINA

A analise comparativa dos sistemas previdencidtios latino-ameticanos
mostra que a corrup¢io previdenciaria é, antes de tudo, uma manifestacio das
fragilidades estruturais que atravessam o Estado na regido. Nesse cenario, a
Operagio “Sem Desconto” transcende o dambito nacional, torna-se um modelo
de risco compartilhado, mas também uma fonte de aprendizado para a América
Latina.

O caso brasileiro expds como mecanismos formais, concebidos para
garantir eficiéncia administrativa, podem ser apropriados por redes ilicitas em
contextos marcados por baixa governanga digital e fiscaliza¢io insuficiente. O uso

indevido de convénios legitimos com o INSS para efetuar descontos indevidos
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em beneficios mostrou que a cotrup¢io contemporinea nio atua 2 margem das
institui¢des, mas dentro delas.

A luz do conceito de contagio institucional, formulado por Klitgaard
(1998), ¢ possivel compreender que a corrup¢io se propaga quando estruturas
publicas compartilham incentivos, falhas e culturas administrativas parecidas. A
Operagio “Sem Desconto”, nesse sentido, revela um tipo de fraude que nio
depende apenas da violagdo direta das normas, mas da exploracio das brechas
deixadas pela prépria maquina estatal, uma ameaca replicavel em qualquer pais
latino-americano com controles frageis e baixa capacidade de auditoria. O que se
observou no Brasil, portanto, ndo ¢ uma anomalia, mas um reflexo extremo de
um padrio regional.

As investigacbes da operagio apontaram trés dimensGes que
sustentaram o esquema: lacunas tecnolégicas, como a auséncia de autenticagio
biométrica e trilhas de auditoria digital; opacidade administrativa, marcada por
convénios firmados sem transparéncia ativa; e conivéncia institucional, traduzida
na lentiddo das auditorias e na sobreposicio de competéncias entre os 6rgaos de
controle. Esses fatores, presentes em graus variados nos sistemas previdenciarios
da regido, formam o terreno fértil para ser replicado em outros paises.

Apesar de expor deficiéncias, a opera¢do também deixou licoes valiosas.
A parceria entre a Controladoria-Geral da Unido, a Policia Federal e o Ministério
Publico Federal mostrou que a cooperacio interinstitucional ¢ o caminho mais
eficaz para enfrentar esquemas complexos. Se transformada em pratica
permanente, essa integracio poderia servir de base para redes de auditoria
previdencidria, apoiadas por organismos multilaterais como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e a Otganizagio dos Estados
Americanos (OEA).

Outra licdio importante diz respeito a dimensdo tecnoldgica da
integridade. A transformacao digital, quando nio acompanhada de mecanismos
de seguranca, amplia o campo de a¢do da corrup¢io. A auséncia de autenticagio
biométrica e de verificagGes eletronicas seguras foi decisiva para o sucesso do

esquema. Em contrapartida, expetiéncias bem-sucedidas como as do Chile e do

348



Uruguai, que adotaram identidades digitais unificadas e assinaturas eletronicas
certificadas, mostram que a tecnologia, quando bem aplicada, ¢ uma poderosa
aliada da transparéncia e da eficiéncia publica.

Por fim, a “Sem Desconto” lembra que a integridade institucional ndo
se consttél apenas com sistemas e normas, mas também com pessoas
comprometidas com a ética publica. Como destacam Baltazar e Ramos (2020), o
combate a corrup¢io exige uma cultura administrativa orientada pela
responsabilidade e pela confianca, sustentada por programas de transparéncia
ativa e estimulo a denuncia de irregularidades. Sem essa base ética, qualquer
reforma tecnolégica ou normativa corte o risco de se tornar apenas formalidade.

Essa perspectiva dialoga com a visio de Robert Klitgaard (1998), para
quem “a cooperagdo internacional pode ajudar os paises individualmente a
desenvolver a vontade e as capacidades necessarias para enfrentar a corrupgio
que ultrapassa fronteiras e se alimenta de fragilidades semelhantes”. Nesse
sentido, a experiéncia brasileira com a “Sem Desconto” oferece um referencial
pratico que pode orientar diagnosticos e concursos de boas praticas em
integridade publica. A consolidagio de uma rede latino-americana de prevencio,
apoiada por organismos multilaterais, representa uma oportunidade concreta de

transformar a crise em plataforma de cooperagio e aprimoramento institucional.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Chama atengéo o fato de que as abordagens aqui analisadas confirmam
a premissa de Susan Rose-Ackerman (2016) de que a corrupg¢do representa o
“abuso de um poder confiado para ganho privado”. E sintomatico observar como
a corrupgio previdencidria na América Latina, exemplificada pelo caso brasileiro
da Operagio Sem Desconto, revela um padrio de disfuncio institucional que
ultrapassa fronteiras, refletindo uma realidade regional compartilhada.

Parece-nos evidente que a fragilidade dos controles internos, somada a
opacidade administrativa e a insuficiéncia de mecanismos de responsabilizacio,
cria ambiente propicio a perpetuacio de fraudes. Surpreende, contudo, que a

Operagio Sem Desconto tenha evidenciado um modelo de desvio
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institucionalizado em escala nacional, demonstrando que a corrupgio
previdencidria decorre de falhas estruturais e nio de eventos isolados. Essa
configuracio tende a se reproduzir em outros contextos latino-ameticanos com
vulnerabilidades similares.

Em consonancia com Klitgaard (1998), a analise evidencia que, quando
os incentivos institucionais e os mecanismos de controle sao semelhantes, o trisco
de contigio da corrupgio entre paises também o é. O Brasil, ao expor suas
fragilidades por meio da Operagio “Sem Desconto”, apresenta nio apenas um
caso de corrupgio interna, mas um modelo de risco regional, cuja compreensio é
fundamental para prevenir a replicagio de esquemas similares em outros
contextos latino-americanos. Dessa forma, a experiéncia brasileira pode servir de
referéncia para politicas integradas de prevencdo, baseadas na cooperacio
internacional e no fortalecimento das institui¢coes.

Diante disso, compreende-se que o enfrentamento a corrupgio
previdencidria exige respostas que transcendam o ambito penal, incorporando
instrumentos de governanga digital, rastreabilidade, compliance publico e
integracio regional de boas praticas. Além disso, a tecnologia, se aplicada com
transparéncia, pode converter-se em aliada do Estado e da sociedade na

reconstrugdo da confianga publica.
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ALGORTIMOS Y SEGURIDAD SOCIAL: UNA MIRADA JURIDICA

Algorithms and social security: a legal perspective

Pablo Rafael Banchio!
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RESUMEN

El presente trabajo analiza el impacto jutridico del uso de algoritmos en
los sistemas de seguridad social. Se examinan los beneficios que la automatizacion
puede aportar en términos de eficiencia administrativa, deteccién de fraudes y
gestion de datos masivos, asi como los riesgos que plantea en relacion con la
igualdad, la transparencia, la proteccion de datos personales y la tutela judicial
efectiva. A lo largo del texto se abordan los principios constitucionales
comprometidos, los marcos normativos emergentes -con especial atencion al Al
Act europeo y a las regulaciones incipientes en América Latina- y se discuten los
riesgos de discriminacion algoritmica, opacidad y falta de rendicién de cuentas.
Finalmente, se proponen reformas orientadas a garantizar un modelo de
gobernanza algoritmica que combine innovacién tecnolégica con respeto a los
derechos humanos, bajo la perspectiva de una “algorética” aplicada a la seguridad
social.

PALABRAS CLAVE: Algoritmos. Seguridad social. Derechos
fundamentales. Regulacion. Algorética.

ABSTRACT

This paper analyzes the legal impact of the use of algorithms in social
security systems. It examines the benefits that automation can provide in terms
of administrative efficiency, fraud detection, and the management of large-scale
data, as well as the risks it poses regarding equality, transparency, personal data
protection, and effective judicial protection. Throughout the text, the
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constitutional principles involved are addressed, along with emerging regulatory
frameworks, with particular attention to the European Al Act and the incipient
regulations in Latin America, and the risks of algorithmic discrimination, opacity,
and lack of accountability are discussed. Finally, reforms are proposed to ensure
a model of algorithmic governance that combines technological innovation with
respect for human rights, under the perspective of an “algorethics” applied to
social security.

KEYWORDS: Algorithms. Social security. Fundamental rights.
Regulation. Algorethics.

1. INTRODUCCION

La digitalizacion de las administraciones publicas ha impulsado el uso de
algoritmos como herramientas de gestion (BANCHIO, 2024a), particularmente
en el ambito de la seguridad social que analizaremos en el presente trabajo. Estos
sistemas permiten optimizar procesos, asignar beneficios de manera mas 4agil y
detectar fraudes con mayor eficacia. Sin embargo, el despliegue de la inteligencia
artificial en este campo no esta exento de tensiones juridicas.

El derecho a la seguridad social, reconocido como un derecho humano
fundamental en el articulo 22 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos
(ONU, 1948), requiere garantias de universalidad, igualdad y transparencia. El uso
de algoritmos puede, por el contratio, introducit opacidad y tiesgos de
discriminacién, afectando el acceso equitativo a prestaciones esenciales
(BANCHIO, 2024b).

El objetivo de este trabajo es examinar los principales desafios juridicos
que plantea la implementacion de algoritmos en la seguridad social, analizando
tanto los marcos normativos existentes como las propuestas otientadas a un uso

responsable y ético de la tecnologfa.

2. EL USO DE ALGORITMOS EN LA SEGURIDAD SOCIAL

En un contexto de masificacién de datos y creciente demanda de
prestaciones, los Estados buscan nuevas herramientas para garantizar eficiencia,
rapidez y control en la gestién de los sistemas de bienestar sin precedentes en el
ambito de la seguridad social. Entre estas herramientas, los algoritmos y la

inteligencia artificial se han convertido en actores centrales, con aplicaciones que
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van desde la lucha contra el fraude en el cobro de las prestaciones hasta la
automatizacion de la asignacion de subsidios.

En diversos paises, los cuales figuran en el Anexo B a modo
¢jemplificativo, los sistemas de seguridad social han comenzado a emplear
algoritmos tanto para detectar fraudes en las prestaciones, evaluar riesgos y
probabilidades de incumplimiento como para automatizar la asignaciéon de
beneficios y gestionar grandes volumenes de datos de los beneficiarios.
(ASEREM, 2025).

Un ejemplo bien conocido por su uso es el empleo de sistemas de scoring
social o petfiles de tiesgo que, basados en datos masivos que, determinan la
clegibilidad de una persona a recibir un subsidio. En estos casos, la logica
algoritmica muchas veces resulta opaca, generando lo que se conoce como “caja
negra algoritmica”, que limita el derecho del ciudadano a comprender y cuestionar

las decisiones que afectan sus derechos (BANCHIO, 2025a).

2.1 Ambitos de aplicacion de los algoritmos

En la actualidad, los algoritmos ya han comenzado a desempefiar un
papel relevante en el ambito de la seguridad social, al incorporarse en diversos
procesos destinados a optimizar la gestién publica, fortalecer los mecanismos de
control y mejorar la eficiencia en la asignacién de recursos. Una de las aplicaciones
mas significativas se obsetva en la deteccion de fraudes en las prestaciones, donde
el cruce automatizado de datos laborales, bancarios y fiscales permite identificar
irregularidades, evitar pagos indebidos y, en consecuencia, reducir el gasto
publico. Paises como Espafia han desatrollado sistemas avanzados de
interconexion entre las bases de datos de la Seguridad Social, la Agencia Tributaria
y los registros de empleo, con el objetivo de reforzar la transparencia y la rendicion
de cuentas en el uso de los fondos publicos como ilustra el Anexo B.

Asimismo, el andlisis de riesgos y la estimacion que se realiza sobrae las
probabilidades de incumplimiento constituyen un campo en expansion dentro de
la gestién de la seguridad social. A través del empleo de algoritmos de machine

learning, las administraciones pueden calcular la probabilidad de que un
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beneficiatio incurra en un incumplimiento de las condiciones de acceso o
proporcione informacion inexacta. Estos modelos predictivos permiten generar
petfiles de riesgo que otientan la actuaciéon administrativa, contribuyendo a una
asignacion mas focalizada de los recursos, aunque no exenta de riesgos vinculados
a la transparencia y la discriminacién algoritmica (BANCHIO, 2024b).

Por otra parte, la automatizacién en la entrega de beneficios constituye
un avance significativo en términos de eficiencia y reduccién de tiempos de
tramitacion. Algunos Estados han implementado sistemas algoritmicos capaces
de asignar de forma automatica subsidios, pensiones o ayudas, favoreciendo la
celeridad administrativa y la simplificacién procedimental. No obstante, este tipo
de automatizacién, si bien puede facilitar el acceso a derechos, también puede
generar nuevas formas de exclusion cuando los sistemas no estin debidamente
entrenados o los datos utilizados reproducen sesgos preexistentes (TRIBUNAL
SUPERIOR DE JUSTICIA, 2025).

Finalmente, el manejo de grandes volumenes de informacion se
presenta como una de las principales ventajas del uso de algotitmos en la
seguridad social. Dado que estas instituciones procesan datos laborales, médicos
y familiares de millones de ciudadanos, la capacidad de los sistemas algoritmicos
para estructurar, analizar y correlacionar informacién resulta crucial. Ello permite
una gestiéon mas flexible, dinimica y predictiva de las prestaciones, potenciando
la eficacia administrativa y la anticipacion de necesidades sociales.

En conjunto, estas aplicaciones reflejan un proceso de transformacion
profunda en los sistemas de proteccién social, donde la digitalizacién y la
inteligencia algoritmica no solo buscan optimizar la gestion, sino también redefinir
la relacion entre el ciudadano y el Estado en el marco de la administracion publica

contemporanea (BANCHIO, 2022).

2.2 El caso de los sistemas de scoring social
Un ejemplo paradigmatico de la aplicacién de algoritmos en el dmbito
social es el uso de sistemas de “Scoring social”, que asignan un puntaje de riesgo o

confiabilidad a los beneficiarios potenciales de una ayuda. Estos sistemas, basados
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en el andlisis de grandes volumenes de datos, permiten determinar la elegibilidad
de una persona para recibir un subsidio o prestacion.

El problema radica en que dichos mecanismos pueden convertirse en
herramientas de exclusion social cuando los critetios utilizados tresultan
discriminatorios o poco transparentes. El caso del sistema SyRI (Systems Risk
Indjcation) en los Paises Bajos, que ampliaremos en el Anexo C, declarado ilegal
por el Tribunal de La Haya en 2020, constituye un precedente relevante: el tribunal
entendié que la utilizacién masiva de datos socioecondémicos para asignar riesgos
lesionaba el derecho a la privacidad y generaba discriminaciéon indirecta hacia

grupos vulnerables (TRIBUNAL DE LA HAYA, 2020).

2.3 El fenémeno de la opacidad algoritmica

La légica de funcionamiento de muchos algoritmos se caractetiza por
suopacidad, lo que en la doctrina se denomina “caja negra algoritmica”
(BANCHIO, 2025b). Ello ocurre porque los sistemas de aprendizaje automatico
procesan datos mediante modelos complejos, cuyos resultados no siempre
pueden ser explicados de manera clara ni por los propios disefladores.

En el dmbito de la seguridad social, esta opacidad adquiere una especial
gravedad: los ciudadanos afectados por decisiones automatizadas -por ejemplo, la
denegacién de una prestacién o haber jubilatorio- enfrentan serias dificultades
para comprender los fundamentos de la medida y, por tanto, para ejercer su
detrecho a la defensa. Esto entra en tensién con el principio de transparencia
administrativa y con el derecho a la tutela judicial efectiva reconocido en normas

internacionales de derechos humanos (ONU, 1948; OEA, 1969).

2.4 Ventajas y desafios

La utilizacién de algoritmos en la seguridad social ofrece ventajas
significativas en términos de eficiencia, reduccion de costos y capacidad de gestién
de informacién. No obstante, también introduce riesgos vinculados a la
discriminacién algoritmica, la vulneracién de la privacidad y la falta de garantias

procesales para los ciudadanos. El desafio reside, por tanto, en equilibrar la
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innovacién tecnoldgica con el respeto a los principios juridicos fundamentales
que rigen la seguridad social como derecho humano de caracter universal (ONU,

1948).

3. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y DERECHOS
FUNDAMENTALES COMPROMETIDOS

La incorporacién de algoritmos en la gestién de la seguridad social
plantea un debate central sobre su compatibilidad con los principios
constitucionales y con los derechos fundamentales reconocidos en instrumentos
internacionales. La seguridad social, al ser como sefialamos, un derecho humano
de caricter universal, exige que su goce se garantice en condiciones de igualdad,
transparencia y debido proceso. Sin embargo, el uso de sistemas algoritmicos
puede derivar en decisiones disctiminatorias, opacas o carentes de control

jurisdiccional, lo que genera tensiones con el ordenamiento juridico.

3.1 Derecho a la igualdad y a la no discriminacién

El principio de igualdad, consagrado en la mayoria de las constituciones
nacionales y en el articulo 26 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos (PIDCP), exige que todas las personas sean tratadas de forma justa y sin
distincién indebida. No obstante, los algoritmos, al ser entrenados con datos
histéricos, pueden reproducit sesgos sociales y estructurales.

Como hemos advertido en trabajos anteriores (BANCHIO, 2024b), los
sistemas automatizados tienden a reflejar prejuicios preexistentes en la sociedad,
lo que puede provocar exclusiones indirectas de mujeres, migrantes, minotias
étnicas o personas con discapacidad. En el campo de la seguridad social, ello
podria traducirse en la negacion arbitraria de subsidios o pensiones, vulnerando
el principio de universalidad previsto en el articulo 22 de la Declaracién Universal
de Detrechos Humanos (ONU, 1948) y en el Convenio N° 102 de la OIT

(1952) sobre normas minimas de seguridad social.

3.2 Derecho a la privacidad y proteccion de datos personales

359



La utilizacién de algoritmos implica necesariamente la recoleccion,
tratamiento y cruce de grandes volumenes de datos personales, muchos de los
cuales tienen caricter sensible, como informacién médica o antecedentes
laborales.

El Reglamento General de Proteccién de Datos de la Unién Europea
(RGPD, 2016/679), asi como la Convencién 108+ del Consejo de Europa,
establecen limites estrictos en el tratamiento de datos, exigiendo
proporcionalidad, minimizacién y finalidades determinadas. El articulo 22 del
RGPD otorga a las personas el derecho a no ser objeto de decisiones basadas
unicamente en procesos automatizados sin intervencién humana significativa, lo
que resulta clave para el ambito de la seguridad social BANCHIO, 2025¢).

De igual manera, en América Latina, las constituciones de paises como
Argentina (art. 43) y Brasil (art. 5, LXXII) reconocen el babeas data como garantia
frente al uso indebido de la informacién personal, aplicable a decisiones

automatizadas en la gestién de prestaciones.

3.3 Derecho a la tutela judicial efectiva y debido proceso

El uso de algoritmos en la seguridad social también plantea interrogantes
respecto al derecho a la tutela judicial efectiva, reconocido en el articulo 8 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos (ONU, 1948) y en el articulo 25 de
la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos (OEA, 1969).

La opacidad algoritmica dificulta que el ciudadano comprenda los
criterios por los que se le concede o deniega un beneficio. Como sefialamos en
trabajos anteriores (BANCHIO, 2025b) el fenémeno e la “caja negra” genera un
déficit de transparencia que afecta la posibilidad de defensa y revision judicial. En
consecuencia, resulta imprescindible garantizar mecanismos de impugnacién
claros, con revisién por autoridades humanas, evitando una delegacién total en

sistemas automatizados.

3.4 Principio de responsabilidad y rendiciéon de cuentas
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Un aspecto fundamental del uso de algoritmos en la seguridad social es
la atribucién de responsabilidad. Cuando un error en la programaciéon o en el
entrenamiento del modelo genera una decisién injusta, surge la cuestién de si la
responsabilidad recae en el programador, el proveedor tecnolégico o el Estado.

La ausencia de un marco juridico claro genera un “vacio de
responsabilidad” que socava la confianza ciudadana. El principio de accountability,
reconocido en la doctrina y en regulaciones como el RGPD, exige que las
autoridades publicas puedan explicar y justificar cada decisiéon automatizada que

afecte derechos fundamentales.

4. RIESGOS JURIDICOS Y PROPUESTAS PARA UNA
GOBERNANZA ALGORITMICA ETICA

4.1 Riesgos juridicos principales

El despliegue de algoritmos en los sistemas de seguridad social, aunque
motivado por la bisqueda de eficiencia, transparencia y optimizacién de recursos
publicos, ha abierto un campo de tensiones juridicas y éticas que trascienden el
mero plano técnico. La automatizacién de decisiones que inciden directamente
sobre derechos sociales plantea una serie de desafios fundamentales para el

Derecho, la democracia y la proteccion de la dignidad humana.

4.1.1 Discriminacion algoritmica

Los algoritmos, al operar sobre grandes volumenes de datos, heredan —
y a menudo amplifican— los sesgos histéricos presentes en la informacion con la
que son entrenados. Este fenémeno, ampliamente analizado por Barocas y Selbst
(2016), muestra que la discriminacién algoritmica no es siempre resultado de una
intencién consciente, sino una consecuencia estructural de modelos matematicos
que reflejan desigualdades sociales preexistentes.

En el ambito de la seguridad social, estas distorsiones pueden traducirse

en la exclusiéon o desventaja de colectivos tradicionalmente vulnerables —
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mujeres, migrantes, personas mayores o con discapacidad—, afectando su acceso
a prestaciones y beneficios. Asi, el riesgo no reside unicamente en el error técnico,
sino en la perpetuacion de injusticias estructurales bajo la apatiencia de neutralidad

tecnologica.

4.1.2 Opacidad y falta de explicabilidad

Lallamada “caja negra algoritmica”, concepto acufiado por Pasquale (2015),
constituye uno de los mayores desafios para el principio de transparencia
administrativa. Los sistemas de decisién automatizada suelen operar mediante
procesos ininteligibles incluso patra sus propios disefiadores, lo que impide que
los ciudadanos comprendan las razones detras de las decisiones que los afectan.

Esta opacidad erosiona el debido proceso y restringe el ejercicio del
derecho de defensa, debilitando los cimientos del Estado de Derecho. Cuando los
mecanismos de decision se vuelven inaccesibles al escrutinio publico, el principio

de legalidad se vacia de contenido y el control democratico se torna ilusotio.

4.1.3 Inseguridad juridica y responsabilidad difusa

La automatizacién de decisiones en el ambito administrativo plantea
interrogantes inéditos sobre la imputacién de responsabilidad. En los casos en
que un error algoritmico produce la denegacion indebida de una prestacion social,
¢quién debe responder? ¢El Estado que delega la decision, el proveedor
tecnolégico que suministra el sistema o el programador que disefié su logica
interna?

Como hemos advertido esta “responsabilidad difusa” constituye una
amenaza directa al principio de rendicion de cuentas (acconntability). la
indeterminacién normativa genera inseguridad juridica y mina la confianza de la
ciudadania en las instituciones publicas, abriendo una brecha entre la promesa de

la eficiencia digital y la realidad de la justicia social.

4.1.4 Riesgos de vigilancia masiva
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La interconexion de bases de datos y el uso intensivo de técnicas de
andlisis predictivo introducen un riesgo adicional: la deriva hacia un modelo de
vigilancia generalizada. El control exhaustivo de los beneficiarios —a través del
cruce de informacion laboral, sanitaria o fiscal— puede erosionar la privacidad y
la autonomia personal, afectando directamente la dignidad humana.

El advenimiento de lo que se conoce como “wapitalismo de la
vigilancia” que, trasladado al ambito estatal, podria desembocar en un sistema de
control social incompatible con los principios de libertad y proporcionalidad
coloca a, la seguridad social en una pendiente resbaladiza hacia el peligro de
transformarse en un mecanismo de supervision constante, subordinando la

proteccion al control y la confianza al miedo.

4.2 Propuestas para un marco ético y juridico responsable

Frente a estos desafios, el Derecho se enfrenta a la tarea impostergable
de reconfigurar sus categorias tradicionales a la luz de la automatizacion. No basta
con adaptar las normas existentes; es necesario repensar los fundamentos mismos

de la gobernanza publica en clave algoritmica.

4.2.1 Principio de transparencia y derecho a la explicabilidad

El derecho a la explicabilidad emerge como una condicién estructural
del debido proceso en la era digital. Los ciudadanos deben ser informados cuando
una decisién que los afecta haya sido adoptada, total o patrcialmente, por un
sistema automatizado, con acceso a los criterios, variables y ponderaciones
utilizados. Solo a través de la transparencia algotitmica es posible garantizar una

justicia comprensible, revisable y humana.

4.2.2 Supervision humana significativa

La nocién de buman-in-the-loop debe consolidarse como una garantia
juridica irrenunciable. Toda decisién que afecte derechos fundamentales requiere
de una revisiéon humana informada y responsable. La intervencion del funcionario

publico no debe reducirse a un acto formal, sino que debe constituir un ejercicio
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reflexivo de juicio ético y juridico, preservando la humanidad del proceso

decisional frente a la frialdad del célculo.

4.2.3 Mecanismos de auditoria y rendicién de cuentas

Los algoritmos utilizados por la administracién publica deben estar
sometidos a auditorfas técnicas, juridicas y éticas periddicas, realizadas por
organos independientes y multidisciplinarios. Estas auditorfas deben evaluar tanto
la validez técnica de los modelos como su compatibilidad con los principios
constitucionales de igualdad, proporcionalidad y transparencia. La publicidad de
sus resultados, ademas, fortalece la confianza ciudadana y consolida una cultura

de responsabilidad institucional.

4.2.4 Regulaciéon especifica de la inteligencia artificial en la
seguridad social

Los marcos juridicos centrados exclusivamente en la proteccién de datos
resultan insuficientes para enfrentar los dilemas que la inteligencia artificial plantea
en materia de seguridad social. Se impone, por tanto, una regulacién especifica
que contemple la no discriminacion, la proporcionalidad en el tratamiento de
datos y la responsabilidad estatal ante decisiones automatizadas. Esta regulacién
debera armonizarse con los estindares internacionales en materia de derechos

digitales y gobernanza algoritmica, evitando el riesgo de fragmentacién normativa.

4.2.5 Perspectiva de derechos humanos y enfoque inclusivo

Toda politica publica vinculada al uso de inteligencia artificial en la
seguridad social debe inspirarse en el paradigma de los derechos humanos. En
linea con la “Recomendacion sobre la Etica de la Inteligencia Artificial” de la UNESCO
(2021), el progteso tecnoldgico debe orientarse hacia la inclusion social, la justicia
distributiva y la reducciéon de desigualdades. La tecnologia, en este sentido, debe
servir al ser humano y no al revés: debe ser instrumento de emancipacion, no de

dominacion.
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4.3 Hacia un modelo de “algorética” en la seguridad social

Como se ha propuesto en trabajos antetiores (BANCHIO, 2024a;
BANCHIO, 2025c), la “algorética” representa un horizonte normativo y filoséfico
indispensable para repensar la relacion entre tecnologfa, Derecho y justicia social.

La Algorética —concebida como una ética aplicada de los algoritmos—
propone una articulacién equilibrada entre eficiencia y equidad, transparencia y
responsabilidad. En el ambito de la seguridad social, implica disefiar sistemas que
no solo optimicen la gestion administrativa, sino que trespeten los valores
fundamentales del Estado constitucional: la dignidad, la igualdad y la solidaridad.

De este modo, la Algorética se erige como el principio rector de una
nueva gobernanza publica digital, capaz de reconciliar la innovacién con la ética,

la técnica con la justicia, y el progreso con los derechos humanos.

5. CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS FUTURAS

El examen del uso de algoritmos en los sistemas de seguridad social
permite advertir una doble dimension en la relacién entre tecnologia y derechos
humanos. Por un lado, la inteligencia artificial se presenta como un instrumento
de indudable valor para optimizar procesos administrativos, aumentar la eficiencia
y mejorar la deteccion de itregularidades o fraudes. Por otro, la misma tecnologia
que promete transparencia y objetividad puede introducir nuevos riesgos,
invisibles pero profundos, para la proteccion de los derechos fundamentales. La
seguridad social -concebida, como repetimos en este trabajo, no como una
concesion estatal, sino como un derecho humano esencial (ONU, 1948)- no
puede subordinarse a la l6gica exclusiva de la eficiencia técnica, sino que debe
regirse por principios sustantivos como la igualdad, la transpatrencia, el debido
proceso y la proteccion de los datos personales.

El recorrido analitico de esta obra ha permitido identificar un conjunto
de conclusiones que delinean un marco teérico y juridico para la comprension
critica del fenémeno algoritmico en el ambito de la seguridad social.

En primer término, se manifiesta la tensién entre eficiencia y derechos

fundamentales. Los algoritmos, al procesar volumenes ingentes de informacion,
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permiten una gestion mas agil y aparentemente objetiva de los beneficios sociales.
Sin embargo, cuando no se diseflan e implementan bajo criterios de justicia y
equidad, pueden reproducir sesgos preexistentes y derivar en exclusiones
arbitrarias. La eficiencia, en tales condiciones, deja de ser virtud para convertirse
en instrumento de desigualdad.

A ello se suma la opacidad como obstaculo al control democratico. La
denominada “caja negra algoritmica” (BANCHIO, 2025a; BANCHIO, 2025b),
ilustra la dificultad que enfrentan los ciudadanos y los propios operadores
juridicos para comprender los procesos decisorios automatizados. Esta falta de
explicabilidad erosiona el derecho de defensa y debilita la posibilidad de una
revisién judicial efectiva, lo que socava los fundamentos mismos del Estado de
Derecho.

Una tercera constatacion se refiere a la fragmentacién normativa. Los
marcos juridicos vigentes, centrados principalmente en la proteccién de datos
personales, resultan insuficientes para abarcar la complejidad de los desafios que
plantea la inteligencia artificial en la gestion puiblica. Mientras la Unién Europea
avanza con la promulgacion del AI Act, América Latina mantiene un panorama
regulatorio disperso y heterogéneo, sin una arquitectura legal coherente que
garantice una tutela uniforme de los derechos de los beneficiarios.

Finalmente, se identifica la necesidad de establecer una responsabilidad
clara. La atribucién difusa entre los distintos actores involucrados -
programadores, proveedores tecnologicos y autoridades administrativas- genera
un escenario de inseguridad juridica que atenta contra la confianza publica. La
rendicion de cuentas (accountability) y la posibilidad de reparacion frente a
decisiones automatizadas erréneas o injustas deben erigirse como pilares de toda

politica tecnoldgica orientada al bien comun.

5.1 Perspectivas futuras
El porvenir de la seguridad social en tiempos de algoritmos exige un
cambio de paradigma: pasar de un modelo centrado en la eficiencia técnica a uno

fundamentado en los derechos humanos y la justicia social. Para ello, se perfilan

366



diversas lineas de accién que pueden guiar la evoluciéon normativa y ética del
sectof.

En primer lugar, resulta indispensable el desarrollo de marcos
regulatorios integrales. Mds alld de las disposiciones sobre proteccion de datos, se
impone la necesidad de una regulacién especifica sobre la aplicacion de la
inteligencia artificial en politicas sociales. Dicha normativa debe incorporar
principios de no discriminacién, explicabilidad, proporcionalidad, participacién
ciudadana y control humano significativo. Solo asi podrd garantizarse que la
tecnologfa sirva a las personas, y no a la inversa.

Asimismo, la implementacién de auditorfas algotitmicas se erige como
un mecanismo esencial de control democritico. Los sistemas automatizados
deben someterse a evaluaciones periddicas, interdisciplinatias e independientes,
capaces de verificar tanto la integridad técnica como la compatibilidad con los
valores constitucionales y los derechos fundamentales. La transparencia de estos
procesos constituye, a su vez, una condicion de legitimidad institucional.

Otra dimensién fundamental es la formaciéon y capacitaciéon de los
funcionarios publicos. La gobernanza algoritmica requiere profesionales con
competencias en ética digital, filosoffa de la tecnologia y derechos humanos,
capaces de comprender la logica interna de los sistemas y de intervenir
criticamente en sus decisiones. Sin una formacién adecuada, el control humano
corre el riesgo de convertirse en mera formalidad.

Por dltimo, proponemos avanzar hacia la “algorética” como horizonte
normativo y ético. En consonancia con nuestras reflexiones, esta naciente
disciplina -entendida como la ética aplicada de los algoritmos- debe consolidarse
como un nuevo campo de reflexion y de praxis regulatoria. Su finalidad no es
oponetse a la técnica, sino reconciliarla con los valores humanos que el derecho
esta llamado a proteger: dignidad, libertad, igualdad y justicia.

En definitiva, la seguridad social del siglo XXI enfrenta un desafio
inédito: integrar la innovacién tecnoldgica sin renunciar al humanismo juridico
que le da sentido. Solo una ética de la responsabilidad —capaz de conjugar

eficiencia con equidad, técnica con justicia— permitird aprovechar las
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potencialidades de la inteligencia artificial sin sacrificar los detrechos
fundamentales. La algorética, en este contexto, se perfila como la via necesaria para
armonizar el progreso digital con la dignidad humana, y para garantizar que cada

avance tecnologico se traduzca en una sociedad mds justa, inclusiva y solidatia.
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ANEXO A

A.1 Jurisprudencia relevante

. TSJ Madtrid, 17 de febrero de 2025 (recurso 779/2024) Analiza la
suspension de pensiones tras condena por fraude continuado en prestaciones
por desempleo mediante contratos simulados.

o Establece que las pensiones contributivas no pueden ser
suspendidas como sancién penal, al no ser equiparables a ayudas publicas.

. Audiencia Nacional, 29 de mayo de 2025 Confirma que la
presctipcion administrativa no impide la persecucion penal del fraude.

. STC 34/2024 Declara inconstitucional la suspensién automaética de
pensiones sin andlisis de proporcionalidad.

. TJUE C-233/2023 Exige garantias reforzadas en procedimientos que

combinan sanciones administrativas y penales.
A.2 Legislacion aplicable

. Codigo Penal, art. 307 ter Tipifica el fraude en prestaciones de la
Seguridad Social como delito auténomo desde la reforma de 2012.

. Ley 7/2012 Intensifica la lucha contra el fraude, reduciendo el umbral
econémico para la imputacién penal (de 120.000 a 50.000 eutos).

. Ley General de la Seguridad Social (LGSS) Regula las prestaciones
y sanciones por fraude (arts. 42, 47). Los modelos predictivos deben respetar el
principio de presuncién de veracidad del solicitante.

. Ley de Infracciones y Sanciones en el Orden Social (LISOS)

Establece sanciones administrativas por cobros indebidos.
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. Reglamento (UE) 241/2021 Obliga a Espafia a implementar planes

antifraude para proteger fondos europeos.

. Reglamento (UE) 2024/1689 (AI Act) Clasifica los sistemas de 1A
utilizados para evaluar riesgos en prestaciones sociales como “alto riesgo”.
Exige:

o Supervisién humana

o Evaluacion de impacto sobre derechos fundamentales

o Transparencia algoritmica

o Auditorfas periédicas

. Anteproyecto de Ley de IA (Espaifia, 2025) Transpone el Al Act.

Incluye obligaciones especificas para administraciones publicas que usen IA en

decisiones sobre prestaciones.

ANEXO B

B.1 Casos reales y proyectos piloto

. Proyecto PACT (Castilla y Le6n + Universidad Politécnica de
Madrid) Utiliza machine learning para predecir riesgo de exclusiéon social.
Precision estimada: 90%. Permite a trabajadores sociales consultar perfiles desde
smartphones.

. Sistema API (Paises Bajos) Detecta riesgo de maltrato infantil
mediante analisis de texto libre. Ayuda a orientar intervenciones sociales y srve de
modelo para sistemas de evaluacion de riesgo en prestaciones sociales.

. AFST (Allegheny County, EE.UU.) Algoritmo que evalia mas de 100
variables para calcular el riesgo de desamparo infantil. Sirve de modelo y ha sido
replicado para sistemas europeos.

. Estudio Universidad Europea de Canarias (2024) Aplicé IA para
analizar cuestionatios de tiesgos psicosociales en el Servicio Canatio de Empleo.
Concordancia del 100% en preguntas cerradas y 81% en abiertas.

. Centro Espafol de Metrologia (CEM), Plan Antifraude 2022

Implementé guias de actuacion y persecucion del fraude conforme al Reglamento
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UE 241/2021. Incluye protocolos de suspension, recopilacién de evidencias y
traslado a fiscalfa.

. Casos judiciales recientes Falsificaciéon de contratos para obtener
subsidios por desempleo. Empresas ficticias (“empresas patera”) creadas para
simular relaciones laborales. Herederos que continuaban cobrando pensiones de
fallecidos.

. Cruce de datos entre Hacienda y Seguridad Social Permite detectar
ingresos no declarados, actividad laboral encubierta y duplicidad en prestaciones.

Ha mejorado la eficiencia del control fiscal y social.

ANEXO C
C.1 Paises Bajos: Sistema SyRI

Aspecto Descripcion

Nombre [Systeem Risico Indicatie (SyRI)

Utilizaba algoritmos para cruzar y analizar grandes cantidadeg
de datos personales (incluyendo informacién fiscal, de empleo
Funcion |vivienda, y educacién) de maltiples agencias gubernamentales. Sy
objetivo era detectar posibles fraudes en la obtencién de beneficiog
sociales.

Resolucion(Fue declarado ilegal por el Tribunal de Distrito de La Haya en 2020

El tribunal dictaminé que el uso de SyRI violaba el Articulo 8 de

Motivo de )
v Convenio Europeo de Derechos Humanos (derecho a la vidg

Ilegalidad
cgalida privada y familiar) debido a:

1. Falta de Transparencia: El funcionamiento interno del algoritmd
(criterios y peso de los datos) era opaco.

2. Riesgo de Discriminacion: Se considerd que el sistema estab
dirigido de manera desproporcionada a batrios y grupos de bajog
ingresos, lo que planteaba un riesgo de discriminacion indirecta
estigmatizacion.

Es un caso judicial histérico en Europa que sienta un precedentd
Relevancia|sobre los limites legales y los derechos humanos en el uso dg

la inteligencia artificial por parte del Estado.
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c.2 Paises Bajos: Prestaciones por Cuidado Infantil (Toeslagenaffaire)

Aspecto Descripcion
. Sistema de deteccidn de fraude en las prestaciones por cuidadg
Sistema | . . . .
infantil (parte de las autoridades tributarias).
Fall Aunque no fue unicamente un fallo algoritmico, lag
alla

Algoritmicay|

investigaciones revelaron que el sistema utilizaba perfiles dq
riesgo que se enfocaban desproporcionadamente en familiag

S
€589 con doble nacionalidad o de origen migrante.
Mas de 26,000 familias fueron acusadas injustamente de fraude
Impacto |Se les exigié devolver grandes sumas de dinero, lo que las llevo 4

la ruina financiera, pérdida de viviendas y separacion familiar.

Relevancia [gobierno neerlandés en 2021, demostrando el impacto politico |

El escandalo fue tan grave que provoco la renuncia en pleno de

social de la discriminacién algoritmica.

C.3 Reino Unido: Universal Credit

Aspecto Descripcion
Nombre (Universal Credit
Es un sistema de subsidio social unificado que reemplazé a vatios
Funcié beneficios anteriotes. Su gestion e
WAClOn | amente automatizada (incluyendo el cdlculo de elegibilidad
montos).
Criticas |La automatizacién y el disefio del sistema han generado una serie dq
Principales|problemas significativos:

1. Errores en la Evaluacién de Ingresos: El sistema a veces falla a
correlacionar los ingresos mensuales con los pagos del subsidio, Iq
que lleva a pagos incorrectos (sobrepagos que deben ser devueltos
0 subpagos).

2. Exclusion y Retrasos: La complejidad del proceso de solicitud
que es predominantemente on/ine, y los errores en el sistema ha
provocado retrasos prolongados en los pagos y han dejado 4
solicitantes sin sustento, generando pobreza y exclusion.

3. Litigios y Apelaciones: Los errores en la toma de decisione

automatizada han incrementado el namer
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Aspecto

Descripcion

de apelaciones vy litigios contra el Departamento de Trabajo
Pensiones (DWP).

Relevancia

Ilustra los riesgos de un disefio de sistema defectuoso y la rigidez dg
la toma de decisiones automatizada, que puede no adaptarse a 14
compleja realidad financiera de los usuarios, afectando la calidad dq

vida de millones de personas vulnerables.

C.4 Australia: Robodebt

Aspecto

Descripcion

Sistema

Sistema automatizado de recuperacién de deuda implementado pot
la agencia Centrelink.

Falla

Algoritmica

El algoritmo cruzaba datos del impuesto sobre la renta con log
g

pagos de beneficios sociales. Calculaba erréneamente el ingresq

promedio semanal para identificar sobrepagos y emitir avisos ddg

deuda automatizados.

Impacto

Afecté a cientos de miles de beneficiarios, emitiendo deudas
incorrectas basadas en un método de calculo ilegal y forzando 4
personas de bajos ingresos a pagar grandes sumas. Gener6 grar
angustia, pobreza vy, tragicamente, se ha vinculado a casos ddg
suicidio.

Resolucion

El gobierno australiano se vio obligado a reconocer que el sistema
era ilegal y tuvo que reembolsar $1.2 mil millones a mas de 470,00

personas.

C.5 EE. UU.: COMPAS (Justicia Penal)

Aspecto Descripcion
COMPAS (Correctional Offender Management Profiling for Alternativ
. Sanctions). Un algoritmo utilizado en varios estados para evaluat
Sistema . . .
el riesgo de reincidencia de los acusados en el proceso penal (pot
¢jemplo, para la libertad condicional y la sentencia).
Falla  |Una investigacion de ProPublica demostré que el algoritm
Algoritmica |era discriminatotio por motivos traciales. Aunque no utilizaba 4
y Sesgo  |raza como variable de entrada, sobrestimaba sistematicamente e
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Aspecto Descripcion

riesgo  de reincidencia de los acusados afroamericanos |
subestimaba el riesgo de los acusados blancos.

Las decisiones judiciales influenciadas por esta herramientd
Impacto

perpetdan la disparidad racial en el sistema de justicia penal.

C.6 Dinamarca: Sistemas de Bienestar Social Predictivos

Aspecto Descripcion

Autoridades de bienestar social utilizan sistemas de Inteligencig
Sistem Artificial ~(IA) para predecir qué personas tienen mag
a

probabilidades de depender de los beneficios sociales en el futurg

o0 de cometer fraude.

Organizaciones como Amnistfa Internacional han sefialado quq
estos sistemas, basados en una combinacién masiva de datog
personales, crean un entorno de vigilancia masiva e implicaf]
Problematicajriesgos de discriminacion contra grupos ya marginados. E
sistema puede calificar a individuos con altas puntuaciones dq
riesgo y someterlos a investigaciones exhaustivas basadas en ung

suposicion de "intencién dolosa” inicial.
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