INTRODUCAO

A protegcdo social é valor constitucional com respaldo nos
fundamentos e objetivos da republica. A dignidade humana, a cidadania e
os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (art. 1°, CF/88) nao teriam
adequada concretizacdo se ndo existissem regras constitucionais para
detalhar a protecéo social. De igual modo, a construgcdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria, a erradicagdo da pobreza e a redugdo das
desigualdades sociais, enquanto finalidades constitucionais (art. 3°, CF/88),
seriam palavras ao vento se nao existisse uma concretizagdo normativa e
material do direito fundamental a protegéo social."

A protecdo social significa — na licdo de Celso Barroso Leite — o
“conjunto das medidas através das quais a sociedade procura assegurar
aos seus membros um nivel minimo de condi¢des de vida”, em especial para
atender as necessidades individuais de carater social resultantes da
auséncia de rendimentos, seja por inexistirem, seja por deixarem de ser
recebidos ou ainda pelo surgimento de despesas para as quais a renda pode
nao ser suficiente.?

A Constituigdo Federal, na sua redagdo originaria, tratou
amplamente da protegao social do cidadao. Além de diversos direitos sociais
fundamentais (art. 6°, CF/88)3, trouxe regramento completo para a “ordem
social” (art. 193-233, CF/88). A base da ordem social é o primado do trabalho
e seus objetivos especificos sdo o bem-estar e a justica social (art. 193,
paragrafo unico, CF/88). No Brasil, a justica social é valor constitucional a
ser alcangcado por meio da ordem social. Nessa linha, a fungcdo de
planejamento das politicas publicas é exercida pelo Estado, mas é
assegurada, na forma da lei, a participagao da sociedade nos processos de

' Segundo Lais Abramo, a protegdo social € direito fundamental para o exercicio de outros
direitos fundamentais, tais como saude educagéo, bem como na consolidagdo de um estado
de bem-estar social. A protegdo social como direito fundamental abrange um conjunto de
politicas e instituicdes orientadas para garantir um nivel de bem estar suficiente, facilitar o
acesso a servigos sociais e fomentar o trabalho. (ABRAMO, Lais. O futuro da proteg&o social.
Debate Futuros do Brasil e da América Latina, CEE-Fiocruz, 2018. Disponivel em:
<https://cee.fiocruz.br/?q=A-protecao-social-e-um-pilar-fundamental-para-a-construcao-de-
estado-de-bem-estar-social>, acesso em 27/01/2023). Pela importancia, ver também: LEITE,
Celso Barroso. A protegéo social no Brasil. 3 ed. Sdo Paulo: LTr, 1986, pp. 20 e ss.

2 LEITE, Celso Barroso. A protegéo social no Brasil. 3 ed. Sao Paulo: LTr, 1986, pp. 20-24

3 Na redagéo atual, sédo considerados direitos sociais a educagéo, a saude, a alimentagéo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados (art. art. 6°, CF/88 com redagéo
dada pela EC n.° 90/15).
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formulacao, de monitoramento, de controle e de avaliagdo dessas politicas
(art. 193, paragrafo unico, CF/88 — incluido pela EC 108/20).

Ao longo dos anos, a promessa constitucional de proteg¢ao social foi
gradativamente fragilizada. No decorrer desta obra, serdo explorados os
impactos das Emendas Constitucionais 20/1998, 40/2003 e 103/19. A
caracteristica marcante dessas emendas é a realizagcdo de reformas
previdenciarias estruturais. Mas néo foi s6. Em épocas mais recentes, outras
emendas, a seu modo, também atingiram a seguridade social.

A Emenda Constitucional 114/21 inseriu nos objetivos
relacionados com a assisténcia social a redugcdo da vulnerabilidade
socioecondmica de familias em situagao de pobreza ou de extrema pobreza
(art. 203, VI, CF/88).

A Emenda Constitucional 113/21 alterou o regramento dos
precatérios, tornando mais dificil o pagamento tempestivo das obrigagdes
da fazenda publica, inclusive afetando condenacdes judiciais do INSS.
Modificou, também, o indice de atualizagdo monetaria e juros das
condenacdes, que passou a ser feito pela SELIC (art. 3°, EC 113/21)
Posteriormente, a Emenda Constitucional 114/21 estabeleceu mais um
regime especial para os débitos vencidos, sendo popularmente chamada de
“Emenda do Calote”.# Depois, a Emenda Constitucional 136/25 alterou
novamente os indices de atualizagdo monetaria e juros, que passaram a ser
feitos pelo IPCA mais 2% ao ano, além de ajustar a data-limite para inclusao
orcamentaria das requisigdes.

A Emenda Constitucional 114/21 veio a reconhecer que todo
brasileiro em situagao de vulnerabilidade social tera direito a uma renda
basica familiar custeada pelo poder publico. Cuida-se, porém, de uma vitoria
de Pirro, pois a mesma regra define que o acesso ao programa seria
determinado por lei, com observancia da legislacao fiscal e orcamentaria
(art. 6°, paragrafo unico, CF/88). E dizer, criou-se um direito ndo
autoexecutavel, refém de legislagao a ser criada.

Nesse assunto, durante a pandemia (Covid-19), foi aprovado o
chamado “Auxilio Emergencial’, depois renomeado para “Auxilio Brasil”,
beneficio social de cunho financeiro entregue a familias de baixa renda e
cujo programa “constitui uma etapa do processo gradual e progressivo de
implementagao da universalizagdo” de uma renda basica universal para todo
cidadao (art. 1°, paragrafo unico, Lei 14.284/21). Posteriormente, em 2023,
o programa foi encerrado devido ao restabelecimento do antigo Bolsa
Familia. Apesar da mudanga de nome, o Bolsa Familia também é&
considerado “etapa do processo gradual e progressivo de implementacao

4 Sobre o tema, vide SCAFF, Fernando Facury. Prova da fraude a execugéo dos precatorios
pela Unido e a EC 123. Revista Consultor Juridico, 19/07/2022. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-jul-19/contas-vista-prova-fraude-execucao-precatorios-uniao-
ec-123, acesso em 27/01/2023.
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da universalizagao da renda basica de cidadania” prevista na Constituigao
(art. 1°, §1°, Lei n.° 14.601/23).

A Emenda Constitucional 123/22 ampliou beneficios sociais, mas
apenas até o encerramento do ano de 2022. O art. 120 do ADCT passou a
estabelecer que, naquele ano, ficou reconhecido um “estado de emergéncia”
decorrente do aumento dos pregcos do petréleo, combustiveis e derivados.
Como existia um “estado de emergéncia”, foram adotadas medidas para
mitigar os impactos negativos dai decorrentes. A EC 123/22 estabeleceu
regras transitérias que flexibilizaram deveres fiscais relativos as despesas e
a abertura de créditos extraordinarios para as medidas de enfretamento do
“estado de emergéncia”. Além disso, detalhou medidas que abrangeram, por
exemplo, o aumento do valor do ainda existente “Auxilio Brasil” e a entrega
de beneficios para segmentos especificos, como transportadores
autbnomos (caminhoneiros) e taxistas. A criagdo de beneficios sociais em
pleno ano eleitoral ja ndo havia sido vista com bons olhos pela doutrina e,
em 2024, foi considerada inconstitucional pelo Supremo.5

A Emenda Constitucional 126/22, aprovada no término de 2022,
assegurou os recursos financeiros para que houvesse a continuidade de
programas sociais como o “Auxilio Brasil” para 2023. Foi, porém, mais uma
regra constitucional de duragao restrita, com prazo determinado e pouca
contribuigdo para a redugao das desigualdades no pais.

A Emenda Constitucional 132/23, aprovada no final daquele ano,
alterou o Sistema Tributario Nacional, afetando variadas disposicoes
relacionadas com a tributagdo. Houve uma verdadeira reconfiguragdo de
alguns impostos e, também, de contribuicdes sociais relacionadas com a
seguridade social (art. 195, CF/88). O impacto das mudangas no custeio da
seguridade social permanece incerto.

Em concretizagao do direito social fundamental a alimentagéo (art.
6°, CF/88), o art. 8° da EC 132/23 criou também a Cesta Basica Nacional de
Alimentos, que considerara a diversidade regional e cultural da alimentagao
do pais e garantira a alimentagdo saudavel e nutricionalmente adequada.
Para tanto, devera ser elaborada lei complementar que defina quais serao
produtos destinados a alimentagéo cujas aliquotas tributarias dos tributos
do art. 156-A e art. 195, V, da CF/88 sejam reduzidas a zero (art. 8°,
paragrafo unico, CF/88). A Lei Complementar 214/25 — que regulamento os
tributos citados — fixou a aliquota zero para esses alimentos (art. 125),
relacionado em anexo a composi¢ao da cesta basica nacional.

A Emenda Constitucional 135/24, chamada “EC do Corte de
Gastos”, promulgada em 20/12/2024, fez parte do esforgco do governo
federal para controlar o crescimento das despesas obrigatérias e deixar
espaco fiscal para despesas discricionarias. Dentre outras mudancas, a
emenda previu a redugéo da elegibilidade para acesso do trabalhador ao

5 STF, ADI 7212, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado em 01-08-2024.
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PIS/PASEP e a prorrogagcao da Desvinculagdo das Receitas da Unido
(DRU). Devido a mudanga, o acesso ao PIS/PASEP sera reduzido
gradativamente e protegerd menos trabalhadores.

Na esteira da EC n.° 135/24, o chamado “Pacote de Corte de
Gastos” incluia mudangas para reduzir o crescimento de gastos, dando
origem a Lei Complementar n.° 211/24 e a Lei n.° 15.077/24. Esta ultima
alterou o critério de majoracdo do salario minimo, fato que acarretara, no
futuro, em possivel limitagdo do seu aumento real.

A Emenda Constitucional 136/25, ja citada, afetou o regime de
precatérios, alterando indices de atualizagdo monetaria, juros e data-limite
para inclusdo orgamentaria, bem como estipulando possibilidade de
parcelamento de débitos de municipios com o RGPS. De um lado, criou
mais embaragos para os credores da fazenda publica; de outro, dificultou o
recebimento de créditos previdenciarios, contribuindo para a manutengao
do assim chamado déficit da Previdéncia Social.

Ao lado das mudangas constitucionais, fatos sociais relevantes
também impactam na protec¢éao social da populagdo mais vulneravel.

Em abril de 2025 foi deflagrada a Operagao Sem Desconto, que
envolveu a apuragao de irregularidades relacionadas aos descontos de
mensalidades associativas feitas em beneficios previdenciarios. Os
descontos indevidos foram estimados em aproximadamente R$ 6,3 bilhdes.
Diante da repercussao, o Governo suspendeu os acordos de cooperagao
que possibilitaram os descontos. Depois determinou uma série de medidas
para viabilizar a devolug&o dos valores (IN 186/25).

Em julho de 2025 foi homologado acordo interinstitucional
apresentado pela Unido, MPF, DPU, CFOAB e INSS, diretamente no
Supremo, com diretrizes para viabilizar a devolugdo dos valores aos
segurados (ADPF 1236 MC). Até o final de 2025, R$ 2,8 bilhdes ja haviam
sido restituidos, mas ainda nao se sabe se os valores serédo recuperados
aos cofres publicos. No inicio de 2026, o prazo para solicitar a devolugao de
valores ainda esta aberto. A persecucdo criminal, por sua vez, segue em
fase de investigagao.

Diante da polémica dos descontos, foi aprovada a Lei n.° 15.327/26,
que agora veda descontos relativos a mensalidades associativas nos
beneficios previdenciarios, bem como estabelece busca ativa a beneficiarios
lesados em decorréncia de descontos indevidos e prevé o seu
ressarcimento.

Ainda em 2025, voltou ao debate a demora na concessédo de
beneficios pelo INSS. No ano em questao, a fila de espera alcangou o maior
patamar da histéria, com quase 3 milhées de requerimentos pendentes no
més de outubro. Em comparacao, em 2024, a fila era de quase 2 milhdes.
Ou seja, houve um aumento expressivo. Em 09/2025, foi aprovada a Lei n.°
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15.201/25 (com origem na MP 1296/25) que instituiu o Programa de
Gerenciamento de Beneficios (PGB) para viabilizar a realizacdo de
reavaliacbes e revisbes de beneficios previdenciarios e assistenciais.
Entrando em 2026, a Presidéncia do INSS criou uma fila nacional para
analise de alguns beneficios de modo a acelerar a analise e reduzir o tempo
de espera (Portaria PRES/INSS n.° 1.919/2026).

As reformas constitucionais recentes e os fatos relevantes atuais
revelam um cenario desafiador, especialmente para aqueles que mais
dependem da protecdo social. E facil perceber a fragilizacdo dos direitos
fundamentais sociais em detrimento de outros interesses, normalmente
econdmicos. Apesar de tudo isso, a seguridade social segue firme como
o principal pilar da protecao social brasileira (art. 194-203, CF/88).

A
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CAPITULO 1

SEGURIDADE SOCIAL

1 Conceito

O conceito de seguridade social consta no texto constitucional: a
seguridade social compreende um conjunto integrado de ag¢bes de iniciativa
dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social (art. 194, CF/88). As
caracteristicas que compdem esse conceito sao:

(a) Seguridade: a palavra seguranca tem muitos sentidos: seguranga
privada, segurancga juridica e, também, seguranga social. Alguns
consideram segurancga social e seguridade social sindbnimos. Outros
que a expressao foi importada do espanhol “seguridad social”’. Ha
quem explique que a palavra seguridade caira em desuso, mas
agora consta no texto constitucional brasileiro.® Seja como for, em
sentido amplo, a palavra seguridade social significa dar protegédo ao
individuo em razdo de variadas contingéncias sociais, isto &,
situagdes imprevisiveis que impactam na qualidade de vida do
cidadao.”

(b) Conjunto integrado: a seguridade n&o envolve agdes isoladas ou
sem planejamento; “conjunto integrado” significa que ela envolve
um planejamento estatal (ela € uma politica publica de matriz
constitucional).

(c) Conjunto de agodes: os direitos relacionados a seguridade social
sao prestacionais e, por essa razao, exigem uma atuagao por parte
do Estado (uma conduta positiva). A seguridade social se insere no
contexto dos direitos fundamentais de segunda dimensdo. E como
tal, deveria ter aplicabilidade imediata (art. 5°, §1°, CF/88).8

(d) Iniciativa dos poderes publicos e da sociedade: a seguridade
social ndo é mera responsabilidade do governo, mas sim de toda a
sociedade. Nesse sentido, o principio da solidariedade evidencia um

8 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da seguridade social. 41 ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023, p.
25.

" MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da seguridade social. 41 ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023, p.
25. Nesse sentido, “qualquer modelo de protecao social — e, sobretudo, os modernos sistemas
de seguridade social — tem por finalidade propiciar ao individuo a superagéo de um estado de
necessidade social gerado por uma contingéncia social — ou risco social” (VIANNA, Joéo
Ernesto Aragonés. Direito previdenciario. 8 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2022, p. 04)

8 ROCHA, Daniel Machado da. O direito fundamental a previdéncia social. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2004 , p. 103 e ss.
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dever geral de responsabilidade do individual pelo coletivo e vice-
versa (& “de um por todos e todos por um™).

(e) Areas de atuagdo: a seguridade social abrange trés areas de
atuagao: saude, assisténcia social e previdéncia social.

Sauide

Seguridade

. Assisténcia social
Social

Previdéncia social (contributivo)

A caracterizagdo da seguridade social no panorama dos direitos
fundamentais reforca a importancia da sua compreensdo enquanto
instrumento de protegéo social a ser concretizado em multiplos espectros.
E diante das escolhas constitucionais, € necessario um exame, ainda que
breve, de cada area, com foco nos conceitos e caracteristicas dos
componentes da seguridade social: saude, assisténcia social e previdéncia
social.

1 Atencgao! Nao confundir os direitos sociais em geral com os |
1 direitos que compdem a seguridade social. Existem diversos
' outros direitos sociais que NAO fazem parte da seguridade |
1 social como, por exemplo, a educacdo, a moradia, o ;
1 transporte etc. (art. 6°, caput, CF/88). :

2 Saude

2.1 Conceito

A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econémicas que visem a redugéo do risco de doenga e
de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agées e servigos
para sua promogéo, protecdo e recuperacéo (art. 196, CF/88).

O direito a saude é considerado disciplina autbnoma, com principios
préprios e regime juridico detalhado pelo direito positivo. Além da legislagcéo
especifica, discute-se a atuagao do Poder Judiciario no controle de politicas
publicas de saude. Como o assunto é bastante abrangente, aqui cabe
apenas identificar as principais caracteristicas do regime constitucional da
saude na visao da seguridade social.

9 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da seguridade social. 41 ed. Sdo Paulo: SaraivaJur, 2023, p.
76.
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2.2 Caracteristicas

A Constituicdo conferiu especial atengdo ao direito a saude (art.

196-200, CF/88). A Lei n.° 8.080/90, por sua vez, trata do Sistema Unico de
Saude (SUS). As principais caracteristicas constitucionais séo:

(a)

(c)

O acesso a saude independe de pagamento e é irrestrito: ndo é
necessario pagar pela saude publica brasileira. Além disso, ela
abrange todos, até mesmo os estrangeiros que residem no pais.
Trata-se, pois, de verdadeiro direito subjetivo publico universal.
Como o acesso € irrestrito, ela ndo é apenas para os necessitados
(a saude publica “é do bilionario ao miseravel”).

A saude é um dever de todos os entes politicos: ao estabelecer
que a saude é direito de todos e “dever do Estado” (art. 196, CF/88),
o texto constitucional quer dizer que todos os entes politicos
possuem a obrigacdo de viabilizar o direito a saude. Existe
competéncia comum dos entes politicos para a realizagao de acdes
relacionadas com a saude.'0 A articulagdo entre os entes, porém,
nem sempre € clara e funcional. No contexto da judicializagéo, o
STF fixou a seguinte tese: “Os entes da federagédo, em decorréncia
da competéncia comum, s&o solidariamente responsaveis nas
demandas prestacionais na area da saude, e diante dos critérios
constitucionais de descentralizacdo e hierarquizagcdo, compete a
autoridade judicial direcionar o cumprimento conforme as regras de
reparticdo de competéncias e determinar o ressarcimento a quem
suportou o 6nus financeiro” (Tema 793/STF).

E de relevancia publica: “Sao de relevancia publica as acdes e
servigos de saude, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da
lei, sobre sua regulamentagéo, fiscalizagao e controle, devendo sua
execucao ser feita diretamente ou através de terceiros e, também,
por pessoa fisica ou juridica de direito privado” (art. 197, CF/88). A
saude faz parte do planejamento estatal, que deve, por essa razao,
estabelecer politicas publicas sociais com ela relacionadas.

Sistema Unico de Saude: a salde é administrada pelo Sistema
Unico de Saude (SUS), vinculado ao Ministério da Saude. Além
disso, “as agdes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico,
organizado de acordo com as seguintes diretrizes: | -
descentralizagdo, com diregdo Unica em cada esfera de governo; Il
- atendimento integral, com prioridade para as atividades
preventivas, sem prejuizo dos servicos assistenciais; Il -
participagdo da comunidade” (art. 198, CF/88). Nota-se, portanto,

©VIANNA, Jodo Ernesto Aragonés. Direito previdenciario. 8 ed. Sao Paulo: Atlas, 2022, p. 20.
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que embora o sistema seja “Unico”’, as ag¢bes na area sao
descentralizadas.

Atencao! Dentre as diretrizes do SUS esta o atendimento
integral, com prioridade para as atividade preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais. O carater preventivo
tem prioridade e NAO o carater curativo ou repressivo como,
as vezes, se pode crer.

A leitura atenta dos dispositivos constitucionais relacionados ao

tema da saude

facilitard a compreenséo (art. 196-200, CF/88).

Atencdo! A Emenda Constitucional n.° 124/22 adicionou
regras para viabilizar um piso salarial nacional para os
seguintes profissionais da saude: enfermeiros, técnicos de
enfermagem, auxiliares de enfermagem e parteiras (art.
198, §12, CF/88). Contudo, esta previsto que uma lei federal
devera instituir esses pisos, a serem observados pelo setor
publico e pelo setor privado. Além disso, quando for
aprovada a lei do piso, “até o final do exercicio financeiro”
do ano da sua publicacdo, os entes politicos também
deverdo adequar a remuneragao dos cargos ou dos planos
de carreira (art. 198, §13, CF/88). Na sequéncia, entrou em
vigor a Lei 14434/22, voltada a concretizar o direito ao piso
salarial em debate. Porém, logo apds a publicagéo da lei, o
Supremo deferiu medida cautelar em acdo de
inconstitucionalidade para suspender os seus efeitos, dado
o impacto financeiro da benesse que nao possuiria
contrapartidas (ADI 7222, STF). Posteriormente, no final de
2022, foi promulgada a Emenda Constitucional n.° 127/22 e
cujo objetivo central seria o detalhamento de regras
constitucionais para assegurar a fonte de custeio do
chamado “piso da enfermagem” (art. 198, §14 e §15,
CF/88). Contudo, ainda ndo houve mudanga na posi¢ao do
Supremo. !

Protecao a mulher vitima de violéncia (Lei 14.847/24): a
Lei Orgénica da Saude prevé a organizacao de atendimento
publico especifico e especializado para mulheres e vitimas
de violéncia doméstica em geral com a inclusdo de
atendimento, acompanhamento psicoldgico e cirurgias
plasticas reparadoras (art. 7°, X1V, Lei n.° 8.080/90). A Lei
n.° 14.847/24 incluiu para as mulheres vitimas de qualquer
tipo de violéncia o direito “de serem acolhidas e atendidas
nos servigos de saude prestados no ambito do SUS, na rede
prépria ou conveniada, em local e ambiente que garantam

" STF, ADI 7222 MC-Ref, Relator Roberto Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 19/09/2022.
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