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DIREITOS SOCIAIS, SEGURIDADE E PREVIDENCIA SOCIAL

Apresentacdo

Apresentacéo do Grupo de Trabalho “Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social 1" —
CONPEDI

O Grupo de Trabalho Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social | relne doze
investigagOes que, sob diferentes perspectivas tedricas e metodoldgicas, examinam as
tensdes, 0s avangos e 0s desafios que atravessam 0 sistema de seguridade social brasileiro.
As comunicagdes ora apresentadas transitam entre o Direito do Trabalho, o Direito
Previdenciério, o Direito Assistencial e as politicas publicas, articulando temas como
plataformizacdo do trabalho, inclusdo previdencidria de populacdes vulneraveis,

acessibilidade digital, federalismo assistencial e parentalidade. O conjunto dos trabalhos
revela um olhar critico e comprometido com a efetividade dos direitos fundamentais sociais,
em didlogo com a jurisprudéncia dos tribunais superiores, a legislacdo nacional e o cenério
internacional.

O primeiro artigo, “Uberizacdo, subordinacdo algoritmica e precarizagcdo: o trabalho em
plataformas digitais entre a falsa autonomia e a excluséo de direito”, de autoria de Eduarda
Zago, Nelci Lurdes Gayeski Meneguzzi e Camilla Marchioro, examina o fendbmeno da
uberizacdo como expressdo do capitalismo de plataforma. As autoras demonstram como a
subordinacdo agoritmica, dissimulada pelo discurso da autonomia, impde condicdes
degradantes de trabalho e exclusdo previdenciaria, abordando tanto o cenério nacional, com
destaque para 0 RE 1446336/STF, quanto o panorama internacional, em especial a Diretiva
(UE) 2024/2831, e concluem pela necessidade de regulamentacdo que assegure direitos
fundamentais e inclusdo previdenciaria obrigatéria.



empreendedorismo por necessidade, associado a informalidade e a economia de plataformas,
intensifica desigualdades de género, raca e classe, comprometendo a efetividade dos direitos
fundamentais sociais.

O terceiro artigo, “O impacto da informalidade previdenciaria na cadeia produtiva do acai”,
de Fabiane Soares Neves Barbosa e Valena Jacob Chaves, investiga a precarizacdo das
relacbes de trabalho na cadeia produtiva do acai, no Para, destacando a auséncia de
formalizacé@o do vinculo laboral e a consequente exclusdo previdenciaria de trabalhadores
como peconheiros e mulheres do processamento artesanal do fruto. A pesquisa identifica a
persisténcia do trabalho escravo contemporéneo e do sistema de aviamento, defendendo a
responsabilidade solidaria das empresas e politicas publicas integradas de formalizacdo como
condic¢do de acesso ao mercado internacional .

“A efetividade da protecdo previdenciaria da mulher indigena a luz da antropologia’, de
Daniele Mafra Fernandes, investiga se a mulher indigena dispde de protecdo previdenciaria
suficiente como segurada especial, especia mente quanto ao beneficio da licenca-maternidade
na regido Amazébnica, no Para. Por meio de abordagem qualitativa, bibliogréfica e

documental, a autora conclui que a protecdo € insuficiente, em razéo da caréncia de recursos
administrativos, humanos e materiais dos 6rgaos publicos, e defende a necessidade de

considerar as realidades culturais e sociais dessas mulheres para garantir maior efetividade
aos direitos previdenciérios.

O quinto artigo, “O encobrimento do outro na seguridade social: uma analise da previdéncia
indigena no Brasil a luz de Enrique Dussel”, de Maria Eduarda da Silva Branco e Jeferson
Antonio Fernandes Bacelar, propde uma andlise critica do sistema previdenciario brasileiro
guanto a inclusdo dos povos indigenas, utilizando os conceitos de encobrimento do outro,
mito da modernidade e ética como liberdade, de Enrique Dussel. Os autores concluem que,
sem o reconhecimento da identidade étnica como pressuposto juridico proprio, a seguridade
social permanece como instrumento de opresséo colonial, inviabilizando a alteridade



descritivas e falta de feedback multissensorial, concluindo que a inclusdo digital exige
letramento digital dos usuarios, design universal e manutencdo de um sistema multicanal
humanizado.

O sétimo artigo, “Visdo monocular e vulnerabilidade social: uma analise criticado Tema 378
da Turma Nacional de Uniformizacéo”, de Silvio Carlos Leite Mesquita, Nena Mendes
Castro Buceles e Fabiano Ferreira de Aragdo, discute os impactos da exigéncia de avaliacéo
biopsicossocial para a concessdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC/LOAS) a
pessoa com Visao monocular. Embora a Lel n° 14.126/2021 reconheca a visdo monocular
como deficiéncia, o Tema 378 da TNU firmou entendimento de que o diagndstico médico
isolado ndo basta. Os autores sustentam que a exigéncia, embora alinhada ao modelo
congtitucional inclusivo, pode reforcar filtros institucionais de restricdo a0 acesso ao
beneficio assistencial.

“A reabilitacéo profissional no Regime Geral de Previdéncia Social: instrumento de inclusdo
social ou mecanismo de contencdo previdenciaria’, de Miller Soares Furtado, investiga se a
reabilitacdo profissional no RGPS constitui verdadeiro instrumento de incluséo social ou
mecanismo indireto de contencdo de despesas. A pesguisa demonstra que, embora a
legislacdo atribua finalidade inclusiva ao programa, sua efetividade é comprometida por
limitacBes estruturais, burocracia excessiva, escassez de recursos humanos e auséncia de
acompanhamento psicossocial, exigindo reformas estruturais e politicas publicas integradas
para assegurar areintegracéo digna do trabalhador.

O nono artigo, “Federalismo assistencial e governanca fiscal: limites juridico-constitucionais
a atuacdo municipa na complementacdo do BPC/LOAS’, de Luana Lima Batista De Castro e
Giovani da Silva Corralo, examina os limites juridico-constitucionais da atuagdo municipal
na complementacéo do BPC/LOAS, aluz do federalismo cooperativo e da governanca fiscal.
Os autores concluem que, embora os municipios possam instituir politicas assistenciais
auténomas, a complementacéo vinculada ao BPC configura inconstitucionalidade sistémica,



O décimo primeiro artigo, “Trabalho, previdéncia e parentalidade: os direitos sociais dos
genitores no modelo Welfare State brasileiro”, de Rafael Martins Santos e Thamires Pereira
Pinheiro, analisa os direitos trabalhistas e previdenciarios relacionados a maternidade e a
paternidade no contexto do Estado de Bem-Estar Social brasileiro. O estudo aborda a licenca-
maternidade, o salario-maternidade e a evolugdo jurisprudencial que ampliou direitos para
seguradas contribuintes individuais, familias monoparentais e casais homoafetivos, bem
como a ampliacdo gradual da licenca-paternidade e do salario-paternidade como
instrumentos de corresponsabilidade parental .

Por fim, “Adolescentes aprovados no vestibular durante o ensino médio: a flexibilizacgo
judicial do critério etario do Enem em razéo da absoluta prioridade educacional”, de Simone
Alvarez Lima, analisa decisdes judiciais do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro que
flexibilizaram o critério etério de 18 anos do Enem para emissdo do certificado de concluséo
do ensino médio a estudantes aprovados no vestibular antes de concluirem a escola. A
pesquisa sustenta que a negativa do certificado com base exclusivamente na idade constitui
fator excludente do direito fundamental a educacéo, em violacdo ao principio da absoluta
prioridade educacional de adolescentes.

Em conjunto, os doze artigos que compdem este Grupo de Trabalho oferecem um panorama
abrangente e critico das multiplas dimensdes que envolvem os direitos sociais, a seguridade e
a previdéncia social no Brasil contemporaneo. Em comum, as pesquisas partilham o
compromisso com a efetividade dos direitos fundamentais e a denuncia das exclusdes, de
género, raca, etnia, condicdo fisica, etaria ou laboral, que ainda permeiam o sistema de
protecdo social brasileiro. Desgjamos a todos e a todas uma proveitosa jornada de debates e
reflexdes.

Dra. Joice Graciele Nielsson

Universidade Regional do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul (UNIJUI)
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FEDERALISMO ASSISTENCIAL E GOVERNANGCA FISCAL: LIMITES JUNRI'DICO-
CONSTITUCIONAISA ATUACAO MUNICIPAL NA COMPLEMENTACAO DO
BPC/LOAS

WELFARE FEDERALISM AND FISCAL GOVERNANCE: LEGAL AND
CONSTITUTIONAL LIMITSON MUNICIPAL ACTION IN SUPPLEMENTING
THE BPC/LOAS

LuanalLimaBatista De Castro 1
Giovani da SilvaCorralo 2

Resumo

Examinar-se-& os limites juridico-constitucionais da atuacdo municipal na assisténcia social,
com énfase na possibilidade de complementacdo do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC
/ILOAYS), aluz do federalismo cooperativo e da governanca fiscal da seguridade social. O
problema de pesquisa consiste em determinar se 0s municipios podem instituir, por meio de
legislacé@o propria, valores complementares ao BPC sem violar a ordem constitucional. Para
tanto, adota-se 0 método dedutivo, com abordagem qualitativa, a partir da anadlise da
Constituicdo Federal, da legislacdo infraconstitucional e da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, especialmente 0 RE 567985. O estudo parte da compreenséo do BPC como
beneficio assistencial de natureza ndo contributiva, dotado de uniformidade naciona e
inserido em politica publica estruturada sob centralizacdo normativa da Uni&o e execucéo
descentralizada. Sustenta-se que a criagdo de complementagGes municipais, ainda que
orientada por finalidade social legitima, configura hipdtese de inconstitucionalidade
sistémica, por implicar intervencdo indireta em beneficio federal, comprometer a igualdade
distributiva e desarticular a coeréncia da seguridade social, aém de tensionar a governanca
fiscal. Conclui-se que a atuagdo municipal € constitucionalmente legitima quando realizada
por meio de politicas assistenciais autdbnomas, financeiramente responsaveis e
institucionalmente coordenadas, sendo vedada a complementagdo vinculada ao BPC por
Incompatibilidade com a estrutura constitucional do sistema.

Palavras-chave: Federalismo, Assisténcia social, Bpc, Competéncia legislativa, Governanga
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research problem consists of determining whether municipalities can establish, through their
own legislation, amounts complementary to the BPC without violating the constitutional
order. To this end, the deductive method is adopted, with a qualitative approach, based on an
analysis of the Federal Constitution, infra-constitutional legislation, and the jurisprudence of
the Federal Supreme Court, particularly RE 567985. The study is based on the understanding
of the BPC as a non-contributory welfare benefit, characterized by national uniformity and
embedded in a public policy structured under the normative centralization of the Union and
decentralized implementation. It is argued that the creation of municipal supplements, even
when guided by a legitimate social purpose, constitutes a case of systemic

unconstitutionality, as it implies indirect intervention in a federal benefit, compromises
distributive equality, and disrupts the coherence of social security, in addition to straining
fiscal governance. It is concluded that municipal action is constitutionally legitimate when
carried out through autonomous, financially responsible, and institutionally coordinated
welfare policies, and that supplements linked to the BPC are prohibited due to

incompatibility with the constitutional structure of the system.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Keywords: federalism, Social welfare, Bpc,
L egidlative competence, Fiscal governance
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 inaugura, no ordenamento juridico brasileiro, um
modelo de Estado Democratico de Direito comprometido com a efetivagdo dos direitos sociais
como dimensdo essencial da cidadania. Nesse contexto, a assisténcia social assume posicéo
de destaque como instrumento de protecdo aos hipervulneraveis, estruturando-se como
politica publica ndo contributiva no ambito da seguridade social. Entre seus principais
mecanismos de concretizacdo, destaca-se 0 Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC),
previsto no art. 203, inciso V, da Constituicdo Federal, destinado a assegurar um patamar
minimo de subsisténcia a pessoas idosas e com deficiéncia em situacdo de vulnerabilidade.

N&o obstante sua centralidade no sistema de protecédo social, a operacionalizac¢éo do
BPC revela tensdes estruturais inerentes ao proprio desenho do Estado Constitucional
contemporaneo. A auséncia de regulamentacgéo suficientemente clara quanto a flexibilizacao
do critério de renda per capita, tradicionalmente fixado em % do salario minimo, tem
fomentado elevada judicializacdo, ao mesmo tempo em que evidencia um déficit de
governanga institucional na definicao e implementacédo das politicas assistenciais. Tal cenario
revela a complexidade da efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, que nao se esgota na
previsdo normativa, mas depende de arranjos institucionais capazes de assegurar sua
concretizacdo de forma coordenada e sustentavel.

Essa problematica insere-se em um campo de tensdo mais amplo, no qual se
confrontam, de um lado, o imperativo de ampliacdo da protecéo social, impulsionado pela
persisténcia de desigualdades regionais e socioecondmicas e pelo aumento da demanda por
prestacGes assistenciais, e, de outro, os limites juridico-institucionais que condicionam a
atuacdo estatal, notadamente aqueles decorrentes da legalidade, da reparticdo de competéncias
no federalismo brasileiro e das restri¢cbes fiscais impostas a gestdo publica. A tensdo entre
efetividade dos direitos sociais e sustentabilidade institucional manifesta-se de forma
particularmente sensivel no ambito da assisténcia social, em que a expansao das prestactes
exige ndo apenas vontade politica, mas também coordenacdo normativa e responsabilidade
orcamentaria.

E nesse cenario que se insere a crescente atuacdo dos Municipios na tentativa de
ampliar a protecdo assistencial por meio da criacdo de beneficios complementares ao BPC.
Embora tais iniciativas se fundamentem em finalidades socialmente legitimas, especialmente
a mitigacdo de vulnerabilidades locais, sua implementacao suscita relevantes questionamentos

juridico-constitucionais. Destacam-se, nesse contexto, os limites da atuacdo normativa
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subnacional, a necessidade de preservacdo da unidade da seguridade social e a observancia
dos parametros de governanca fiscal, elementos indispensaveis a manutencao da integridade
do sistema.

Diante desse quadro, o problema central que orienta a presente investigacdo consiste
em determinar se, e em que medida, os Municipios podem instituir beneficios assistenciais
complementares ao BPC sem incorrer em violagdo da ordem constitucional, considerando a
reparticdo de competéncias, a integridade normativa da seguridade social e os principios da
responsabilidade fiscal. A formulacdo desse problema desloca a anélise do plano meramente
pragmatico para o plano da juridicidade, exigindo uma abordagem que considere ndo apenas
a utilidade social das medidas, mas sua compatibilidade com a arquitetura constitucional
vigente.

A hipdtese sustentada, parte do reconhecimento de que a atua¢do municipal no campo
assistencial ¢ juridicamente admissivel no ambito de um federalismo cooperativo, desde que
observados limites estruturais rigorosos. Entre tais limites, destacam-se: a impossibilidade de
alteracdo, direta ou indireta, do regime juridico do BPC, cuja titularidade normativa pertence
a Unido; a preservacédo da unidade normativa da seguridade social como condicéo de garantia
da igualdade material; e a necessaria compatibilidade com os principios da responsabilidade
fiscal e da sustentabilidade orcamentaria. Nessa perspectiva, estabelece-se uma distin¢ao
dogmaticamente relevante entre a criacdo de beneficios assistenciais autdbnomos,
constitucionalmente legitima, e a complementacdo vinculada ao BPC, juridicamente
inadmissivel.

O objetivo do presente artigo consiste, assim, em analisar de forma critica e
sistematica os limites juridico-constitucionais da atuacdo municipal na assisténcia social, com
especial enfoque na complementacdo do BPC, articulando os principios da legalidade, da
governanca publica e da responsabilidade fiscal a partir da tese da inconstitucionalidade
sistémica da complementacdo assistencial descoordenada, compreendida como
incompatibilidade estrutural com a arquitetura normativa da seguridade social, e ndo apenas
como violacdo pontual de regras de competéncia, mas com a necessidade de coeréncia entre
normatizacdo, execucdo e financiamento das politicas pablicas.

Para a consecucdo desses objetivos, adota-se 0 método dedutivo, com abordagem
qualitativa, a partir da analise da Constituicdo Federal, da legislacdo infraconstitucional, da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, da doutrina especializada em Direito
Constitucional, Direito Financeiro e teoria dos direitos fundamentais a partir da interpretacao

sistematica, capaz de apreender a complexidade da problematica investigada.
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A relevancia do estudo decorre ndo apenas da atualidade do tema, mas também de
seus impactos diretos na formulacdo de politicas publicas, na organizagdo federativa e na
efetividade dos direitos sociais. Ao enfrentar a tensdo entre ampliacdo da protecdo social e
limites institucionais, o trabalho busca oferecer subsidios tedricos e praticos para a construcao
de solugdes juridicamente consistentes e institucionalmente sustentaveis, capazes de conciliar
justica distributiva, integridade do sistema e responsabilidade fiscal no ambito do Estado
Social brasileiro.

2 FEDERALISMO ASSISTENCIAL E A NATUREZA JURIDICA DO BPC: UMA
LEITURA SISTEMICA DA SEGURIDADE SOCIAL

A adequada compreensdo do regime juridico do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) exige, como premissa metodologica, a anélise do modelo federativo instituido pela
Constituicdo da Republica de 1988, especialmente no que se refere a organizagéo,
financiamento e execucdo das politicas publicas sociais. O federalismo brasileiro, nesse
contexto, ndo se limita a uma reparticdo formal de competéncias, mas assume feicao
cooperativa, orientada funcionalmente a concretizacdo dos direitos fundamentais, o que
implica uma redistribuicdo dindmica de atribuicdes entre os entes federativos.

Trata-se, portanto, de um modelo federativo teleologicamente orientado a realizagédo
dos objetivos fundamentais da Republica, notadamente a erradicacdo da pobreza e a reducéo
das desigualdades sociais e regionais (art. 3° |1ll, da CF), no qual a cooperagédo
intergovernamental se apresenta como elemento estruturante da prépria racionalidade
constitucional.

Para Silva (2025), esse arranjo institucional somente se tornou exequivel a partir do
ambiente normativo inaugurado pela Constituicdo de 1988, que elevou a assisténcia social a
condicao de direito fundamental, conferindo maior densidade juridica as politicas sociais.
Nessa linha, Schwenck (2014) observa que o modelo constitucional brasileiro se funda na
coexisténcia de competéncias comuns e concorrentes, gerando uma “superposi¢do de
competéncias e atribui¢bes entre as trés esferas de governo no tocante a implantacdo de
politicas publicas sociais” (Schwenck, 2014, p. 203), o que exige atuacdo coordenada entre 0s
entes federativos.

Constitui¢do, ao atribuir competéncia comum para “cuidar da assisténcia publica”
(art. 23, 1), e ao estabelecer diretrizes de descentralizagdo politico-administrativa com

coordenagdo nacional (arts. 194 e 204), delineia um modelo no qual a descentralizagcdo nédo

156



implica autonomia normativa plena, mas execucdo descentralizada sob regulacéo
centralizada.

Apesar da sofisticacdo desse arranjo institucional, o federalismo fiscal brasileiro
revela disfungdes estruturais relevantes. Evidencia-se, que a heterogeneidade econdmica entre
os entes federativos compromete a efetividade da distribuicdo de competéncias, destacando
que “grande parte dos municipios sdo economicamente hipossuficientes” (Dias; Dias, 2021,
p. 21).

Tal realidade se agrava diante da baixa participacdo municipal na arrecadacao
tributaria nacional, sendo que os Municipios “contam com apenas 18% da fatia de arrecadacao
total da nag@o” (Dias; Dias, 2021, p. 7), apesar de desempenharem papel central na execugéo
das politicas sociais. Essa dissociacdo estrutural entre competéncia administrativa e
capacidade fiscal configura o fendmeno que Arretche (2002) denomina “federalismo
invertido”, no qual a descentralizacdo administrativa ndo € acompanhada por descentralizagao
fiscal. De forma convergente, Elazar (1995) sustenta que modelos federativos fragilizados
tendem a operar como mecanismos de delegacdo de encargos, e ndo de efetiva partilha de
poder.

A evidéncia empirica reforca essa constatacdo, conforme aponta Dresch (2014), que
0s Municipios destinam parcela significativa de suas receitas a satude (21,45% em 2012),
enquanto a Unido investe apenas 3,9% do PIB, revelando um paradoxo estrutural no qual os
entes subnacionais assumem responsabilidades crescentes sem a correspondente ampliacdo de
sua capacidade financeira (Arretche, 2002, p. 89). Esse quadro € agravado por mecanismos
como a Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU* (Arretche, 2000; Mendes, 2015), que
impactam a disponibilidade de recursos para a seguridade social.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA, 2025) aponta que a efetividade
do financiamento tripartite do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) depende da
corresponsabilidade federativa, sob pena de comprometimento da sustentabilidade do sistema.
Nesse contexto, registra-se que o FNAS estabeleceu novos prazos para emendas impositivas,

com envios de programacdes até 10 de abril de 2026, e a possibilidade de repasses para custeio

! A DRU proveniente da EC 135/2024 trata sobre o corte de gastos publicos e promove o ajuste fiscal do Governo
Federal.
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(GND3)? e investimento (GND4) 3, evidenciando a crescente complexidade dos instrumentos
de financiamento da politica assistencial.

No interior dessa arquitetura, a seguridade social se estrutura como um sistema
integrado de protec¢do, articulando beneficios contributivos e ndo contributivos e afirmando
os direitos sociais como dimensé&o constitutiva da cidadania (Marshall, 1950). A assisténcia
social, por sua vez, se organiza no ambito do SUAS como uma rede descentralizada e
participativa de politicas publicas ndo contributivas. Wang e Vasconcelos (2015) destacam
que o BPC integra essa rede, constituindo-se como um dos elementos centrais do sistema ao
viabilizar a concretizagdo do direito constitucional a assisténcia social, sendo “um direito
social reconhecido constitucionalmente” (Wang; Vasconcelos 2015, p. 136).

A operacionaliza¢do do beneficio compete ao Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS), com financiamento oriundo do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), nos
termos do Decreto n° 6.214/2007. Embora executado por autarquia previdenciaria, o BPC nédo
se confunde com beneficios previdenciarios, mantendo natureza assistencial e financiamento
proprio no ambito da seguridade social. Esse arranjo rompe com a logica dualista classica
entre previdéncia e assisténcia, inaugurando uma dinamica de interdependéncia institucional
na qual a autonomia federativa se articula com a necessidade de coeréncia normativa em
escala nacional.

Nesse cenario, 0 Beneficio de Prestacdo Continuada, previsto no art. 203, inciso V,
da Constituicdo e regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social, configura-se como
prestacao assistencial de carater ndo contributivo, destinada a assegurar um patamar minimo
de subsisténcia a pessoas idosas e com deficiéncia em situacdo de vulnerabilidade. Sua
natureza juridica revela carater complexo, devendo ser compreendida simultaneamente como
direito subjetivo individual de natureza prestacional e como instituicdo objetiva inserida em
uma politica publica nacional de protecdo social. Essa dupla dimensdo evidencia que o
beneficio ndo constitui prestacdo isolada, mas integra um arranjo sistémico orientado a
realizacdo da dignidade da pessoa humana e da igualdade material.

Nesse sentido, a fundamentacdo jusfilosofica da protecdo assistencial encontra

respaldo na concepg¢ao kantiana de dignidade, segundo a qual “o reconhecimento da dignidade

2 GND 3 refere-se a classificagdo orcamentaria utilizada para gastos com a manutencéo e funcionamento das
atividades de assisténcia social, ou seja, ele cobre despesas que ndo aumentam o patrimdnio da unidade.

3 GND4 se trata de os recursos destinados especificamente para aumentar o patriménio fisico, ou seja, aqueles

destinados para comprar bens durdveis, veiculos ou construir, ndo para pagar contas de consumo (luz, 4gua) ou
salario.
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inerente a cada ser humano ultrapassa o plano meramente moral para assumir a condi¢do de
categoria juridica” (Kant, 1974, p. 22), impondo deveres objetivos de protegdo em contextos
de vulnerabilidade. No plano juridico-constitucional, Sarlet (2021) destaca a eficacia imediata
dos direitos sociais, especialmente quando vinculados ao minimo existencial, enquanto José
Murilo de Carvalho (2021, p. 14) ressalta que tais direitos permitem mitigar desigualdades
estruturais inerentes ao capitalismo.

A centralizacdo normativa do BPC encontra justificativa nas profundas
desigualdades regionais brasileiras. Como assinalam Dias e Dias (2021), a hipossuficiéncia
econdmica de grande parte dos Municipios torna imprescindivel a uniformizacdo das
prestacdes assistenciais, evitando que a protecdo social varie conforme a capacidade fiscal
local. Schwenck (2014) sustenta que compete a Unido a defini¢cdo das normas gerais, sendo a
atuacdo dos entes subnacionais de carater suplementar, limitada pelos parametros
constitucionais.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reforca essa compreensao ao afirmar
que a competéncia concorrente ndo autoriza a edicdo de normas que contrariem diretrizes
gerais estabelecidas pela Unido. No julgamento do RE 567985/MT, a Corte reconheceu a
possibilidade de flexibilizacdo interpretativa dos critérios de elegibilidade para o acesso ao
BPC, sem admitir sua fragmentacdo normativa, preservando a unidade do sistema. Nos termos
do art. 102, inciso I, alinea “f”, da Constituicao, cabe ao STF dirimir conflitos federativos,
delimitando os campos de atuacdo de cada ente (Schwenck, 2014, p. 207).

No plano tedrico, Soares (2018, p. 61) sintetiza a l6gica do federalismo cooperativo
ao afirmar que ha compartilhamento de responsabilidades entre diferentes niveis de governo,
ainda que distribuidas entre funcdes distintas. No entanto, no caso brasileiro, observa-se
dissociacdo entre as dimensGes normativa, administrativa e financeira, configurando um
modelo de descentralizacdo executiva com centralizacdo normativa e financeira, ou
federalismo cooperativo assimétrico, que se desenvolveu de forma tardia e desigual (Martins,
1993; Carvalho, 2021).

Essa assimetria manifesta-se de forma particularmente intensa no ambito do BPC.
Embora a Unido seja responsavel pelo custeio do beneficio, os Municipios desempenham
funcBes essenciais em sua operacionalizacdo, especialmente por meio do Cadastro Unico
(CadUnico), suportando custos administrativos e absorvendo os efeitos indiretos da ampliacéo
da demanda social, inclusive em decorréncia da judicializacdo. Tal fendmeno revela a
persisténcia de um modelo no qual a descentralizagdo ndo é acompanhada de adequada

compensacéo financeira, gerando tensdes no equilibrio federativo.
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Sob uma perspectiva tedrica ampliada, a tentativa de fragmentagdo do beneficio por
iniciativas locais compromete a integridade do Direito, ao introduzir solu¢des normativas
desconectadas da logica constitucional e da racionalidade sistémica da seguridade social. A
doutrina dos direitos fundamentais, nesse ponto, oferece importante chave interpretativa.
Robert Alexy sustenta que os direitos sociais possuem estrutura de mandados de otimizagéo,
impondo ao Estado o dever de realiza-los na maior medida possivel, de acordo com as
possibilidades faticas e juridicas (Alexy, 2008, p. 422). Contudo, essa abertura hermenéutica
ndo legitima intervencBes que comprometam a estrutura do beneficio, sob pena de
desconfiguracdo de sua funcéo constitucional.

O BPC apresenta, assim, caracteristicas estruturais que delimitam sua disciplina
juridica: uniformidade nacional, como exigéncia da igualdade material; vinculacdo ao salario
minimo, como parametro de prote¢do minima; titularidade normativa da Unido, como garantia
de coeréncia sistémica; e indivisibilidade estrutural, que impede sua modulacéo territorial.
Nesse contexto, a tentativa de complementacdo do beneficio por meio de legislacdo local
configura hipdtese de violagao desses limites, ao introduzir modificacéo indireta em prestacédo
federal e produzir descompasso entre normatizacdo, execucéo e financiamento.

Diante desse quadro, conclui-se que a natureza juridica do BPC, articulada a estrutura
do federalismo assistencial brasileiro, impde limites estruturais claros a atuacdo dos entes
subnacionais. A ampliacdo da protecdo social no &mbito local ¢ juridicamente legitima quando
realizada por meio de politicas publicas autbnomas e servigos assistenciais complementares.
Todavia, revela-se incompativel com a Constituicdo quando implica alteracdo, direta ou
indireta, de beneficio assistencial de carater nacional, cuja unidade normativa constitui
condicdo indispensavel para a realizacdo da igualdade material e da dignidade da pessoa

humana.

3 COMPLEMENTACAO MUNICIPAL DO BPC: LIMITES E POSSIBILIDADES

A problematica da complementacdo municipal do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) insere-se no nucleo das tensBes estruturais do constitucionalismo contemporaneo,
particularmente no ponto de intersecdo entre a maxima efetividade dos direitos sociais e 0s
limites juridico-institucionais que condicionam sua implementacdo especialmente em um
cenario marcado por acentuadas desigualdades regionais, é recorrente a percepcdo de que o

valor do beneficio fixado em ambito constitucional, ndo assegura, em termos concretos, a
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plena realizagdo do minimo existencial, o que fomenta iniciativas locais orientadas a
ampliacéo da protecdo social.

Todavia, a legitimidade material dessa pretensdo ndo dispensa uma analise juridica
rigorosa, fundada em critérios de compatibilidade sistémica. A questdo ndo pode ser reduzida
aum juizo de conveniéncia distributiva, mas deve ser enfrentada a luz de uma leitura integrada
que articule a natureza juridica do BPC, o desenho federativo da seguridade social e os limites
normativos que estruturam a atuagéo dos entes federativos.

A auséncia dessa perspectiva conduz a solugbes que, embora orientadas por
finalidades socialmente relevantes, revelam-se incompativeis com a ldgica constitucional do
sistema. Desse modo, a indagacdo central desloca-se do plano da utilidade para o da
juridicidade: ndo se trata de avaliar se a complementacdo municipal € desejavel, mas se é
constitucionalmente admissivel no interior da arquitetura normativa da seguridade social.

No plano empirico-institucional, evidencia-se a crescente sobrecarga dos Municipios
na execucgdo das politicas assistenciais em que 0s entes federativos locais, arcam com custos
operacionais relevantes, especialmente no que se refere a manutencao de recursos humanos,
bem como a estruturacdo e funcionamento dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) e dos Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS).

Somente em 2025, foram repassados aos Municipios cerca de R$ 139,8 milhdes para
os servicos ofertados nos CRAS, CREAS e Unidades de Acolhimento, sendo que o valor
pactuado para o més era de ao menos R$ 186,4 milhdes. A maior contingéncia de recursos
concentrou-se nos CRAS, com demanda reprimida superior a R$ 31 milhdes, enquanto no
CREAS deixaram de ser pagos R$ 9,9 milhdes e nas unidades de acolhimento R$ 5,6 milhdes,
totalizando aproximadamente R$ 46,6 milhdes de insuficiéncia de financiamento ja no inicio
de 2025 (CNM, 2025).

Essa demanda reprimida decorre, de medidas de ajuste fiscal, como a Emenda
Constitucional 95/2016, que instituiu o teto de gastos, e da Portaria MC 2.362/2019, que
disciplina os critérios de repasse. Conforme alerta o presidente da Confederacdo Nacional de
Municipios (CNM), Paulo Ziulkoski, “essa diferenga ¢é prejudicial aos Municipios,
compromete a qualidade e a cobertura dos servi¢os, agrava e acentua as desigualdades
regionais, dificultando ainda mais o acesso da populac@o aos servigos de protegdo social”.

Dados adicionais da Confederacdo Nacional de Municipios indicam que, entre
janeiro e maio de 2025, houve déficit acumulado de R$ 136,3 milhdes nos repasses da Unido
para o cofinanciamento dos servigos, com apenas 75% do valor pactuado sendo efetivamente

transferido. No mesmo periodo, foram repassados cerca de R$ 408,9 milhdes frente a um total
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pactuado de R$ 545,2 milhdes, evidenciando significativa insuficiéncia financeira, com
destaque para a demanda reprimida de R$ 91,9 milhGes nos CRAS, R$ 28,8 milhdes nos
CREAS e R$ 15,4 milhGes nas unidades de acolhimento.

Esse quadro revela um cenario de assimetria estrutural no federalismo assistencial
brasileiro, no qual a descentralizagdo da execucdo ndo é acompanhada pela correspondente
descentralizacdo do financiamento, o que intensifica pressdes locais por ampliacdo da
protecdo social, inclusive por meio de iniciativas de complementagéo do BPC. No entanto, a
analise juridica dessa problematica exige a distin¢do entre a legitimidade material da demanda
social e sua admissibilidade constitucional.

No plano das competéncias, a disciplina dos beneficios assistenciais, especialmente
no que se refere a definicdo de seus requisitos e ao seu contedo econdmico, insere-se no
ambito da competéncia normativa da Unido, conforme interpretagdo sistematica do art. 203,
inciso V, da Constituicdo. A instituicdo, por lei municipal, de um beneficio apresentado como
“complementar” ao BPC, ainda que formalmente autdbnomo, configura, sob o ponto de vista
material, uma intervencdo indireta na estrutura de prestacdo federal, alterando seus efeitos
concretos (Vieira, 2017). Trata-se, portanto, de hipoOtese de extrapolacdo da competéncia
suplementar, incompativel com o modelo federativo delineado pela Constituicéo.

No plano material, a criacdo de complementacBes locais compromete a légica
distributiva da seguridade social ao introduzir diferenciacdes territoriais em beneficio
concebido como uniforme em escala nacional. A protecéo assistencial, nesse contexto, deixa
de ser determinada exclusivamente pela condicdo de vulnerabilidade do individuo e passa a
refletir a capacidade fiscal do ente local, em clara dissonancia com o principio da isonomia e
com a finalidade redistributiva do sistema (Dias e Dias 2021). Essa fragmentacdo territorial
da prestacdo assistencial compromete, portanto, a propria racionalidade do modelo
constitucional de protecdo social.

No plano estrutural, a problematica revela ainda mais complexa. A seguridade social
brasileira organiza-se a partir de um arranjo que combina centralizacdo normativa, execucao
descentralizada e financiamento estruturado em escala nacional. A complementacédo
municipal rompe esse equilibrio ao dissociar a titularidade normativa da redefinicdo material
do beneficio, introduzir fontes de financiamento alheias a ldgica sistémica e gerar assimetrias
na implementacdo de uma politica publica de carater nacional (Dias e Dias, 2021). Tal ruptura
caracteriza uma forma de inconstitucionalidade que transcende a violagdo pontual de normas,

configurando verdadeira desorganizagéo da estrutura funcional do sistema.
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Essa desarticulagdo pode ser compreendida a luz da nocéao de integridade do Direito,
segundo a qual o ordenamento juridico deve ser interpretado como um conjunto coerente de
principios e regras. A fragmentacdo do BPC por iniciativas locais introduz solucdes
normativas desconectadas da racionalidade constitucional, comprometendo a unidade e a
previsibilidade do sistema. De igual modo, a dissocia¢do entre validade normativa e préatica
institucional fragiliza a legitimidade das politicas publicas, ao afasta-las dos pardmetros
estruturais que Ihes conferem fundamento.

Nesse contexto, a governanca publica assume papel central como mecanismo de
articulacéo federativa. Conforme assinala Schwenck (2014), a superposicdo de competéncias,
quando desacompanhada de mecanismos adequados de coordenacdo, tende a produzir
dispersdo de recursos e ineficiéncia administrativa. A adoc¢éo isolada de complementacdes
municipais intensifica esse quadro, favorecendo a fragmentacdo normativa, a sobreposicéo de
politicas e a desarticulacdo institucional. Alem disso, a criacdo de beneficios assistenciais
paralelos, ndo integrados ao sistema nacional, compromete a seguranca juridica, ao gerar
incertezas quanto a extensdo dos direitos sociais e estimular a litigiosidade.

A judicializacdo, nesse cenario, emerge simultaneamente como resposta a
insuficiéncia das politicas publicas e como fator de tensionamento institucional, como observa
André (2025, p.), “a crescente judicializacdo tem exigido que decisdes judiciais substituam
escolhas administrativas e técnicas previamente definidas”. A doutrina constitucional
contemporanea reconhece a ambivaléncia desse fendmeno: Barroso (2022) destaca sua funcéo
de protecdo de direitos fundamentais, ao passo que Streck (2020) alerta para 0s riscos
decorrentes da auséncia de critérios objetivos na atuacdo judicial.

No plano fiscal, a criacdo de complementacbes ao BPC implica a instituicdo de
despesas obrigatérias de carater continuado, submetidas aos limites da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Denis Sarak (2010)* ressalta que o equilibrio das politicas fiscais
constitui condicdo essencial a prestacdo adequada dos servicos publicos, sendo o descontrole
financeiro fator de comprometimento da acao estatal.

Ademais, a exigéncia constitucional de prévia fonte de custeio (art. 195, 85°) reforca
a necessidade de compatibilizacdo entre expansdo de beneficios e sustentabilidade financeira.
Ainda gque formalmente suportadas pelo ente municipal, tais iniciativas produzem efeitos que

extrapolam a esfera local, seja pelo potencial de replicacdo descoordenada, seja pela pressao

4 O federalismo fiscal € o modo pelo qual sdo distribuidos os encargos e as receitas entre os entes federados, com
a finalidade de cumprir as incumbéncias previamente designadas na Constituicéo para a realizacdo de servicos
publicos e de toda atividade estatal no territorio da federacdo. (Sarak, 2010, p.174).

163



por ampliagdo do beneficio em nivel nacional, o que impede sua andlise isolada do sistema de
seguridade social.

N&o obstante esses limites, a vedacdo a complementacdo do BPC ndo implica
restricdo a atuacdo municipal no campo da assisténcia social. Ao contrario, a Constituicdo de
1988 atribui aos Municipios papel relevante na implementacgéo de politicas publicas voltadas
a reducdo das desigualdades, especialmente no &mbito da competéncia comum.

N&o possivel olvidar a posicdo do Municipio enquanto ente integrante do pacto
federativo municipal e que dispde de um plexo de autonomias: politica, auto-organizatéria,
administrativa, legislativa, e financeira (Corralo, 2022, p. 197-239). Ademais, a assisténcia
social ¢ uma politica publica que também compete as municipalidades (Meirelles, 2026, p.
429).

Nesse ponto, impde-se a distingdo fundamental entre duas modalidades de
intervencdo: de um lado, a complementacéo vinculada ao BPC, que implica alteracao indireta
de beneficio federal e, por isso, revela-se incompativel com a Constituicdo; de outro, 0s
beneficios assistenciais municipais autdnomos, desvinculados do BPC, que constituem
expressdo legitima da autonomia federativa.

Esses beneficios autdbnomos podem materializar-se em programas locais de
transferéncia de renda, auxilios especificos ou politicas direcionadas a grupos vulneraveis,
desde que observados requisitos essenciais, como a previsdo orcamentaria adequada, a
existéncia de fonte de custeio definida, a compatibilidade com as diretrizes do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS) e o respeito ao principio da isonomia.

Essa distingdo deve ser compreendida a luz do processo historico de formacgéo da
cidadania social no Brasil. Diferentemente do modelo de Marshall (1950), no pais “os direitos
sociais antecederam os direitos civis e politicos, em um contexto de cidadania regulada e
fortemente seletiva” (Carvalho, 2021, p. 15-16), 0 que contribui para explicar a persisténcia
das desigualdades estruturais e as pressdes por solucdes localizadas de ampliacdo da protecédo
social.

Diante desse conjunto de elementos, consolida-se a compreensdo de que a
complementacdo municipal do BPC configura hip6tese de inconstitucionalidade sistémica,
por violar, de forma concomitante, a reparticdo de competéncias, a igualdade distributiva e a
coeréncia estrutural da seguridade social. Trata-se de incompatibilidade que ndo se limita ao
plano formal, mas decorre da impossibilidade de harmonizacdo da medida com a logica do

sistema constitucional.
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Por outro lado, a atuagdo municipal, quando orientada por politicas assistenciais
autbnomas, coordenadas e fiscalmente responsaveis, revela-se ndo apenas
constitucionalmente legitima, mas também indispensavel a efetividade dos direitos sociais. A
vedacdo a complementagdo do BPC, nesse sentido, ndo constitui obstaculo a protecdo social,
mas condicdo para sua realizagdo em bases igualitarias, integradas e institucionalmente

sustentaveis.

4 GOVERNANCA FISCAL E OS RISCOS DA COMPLEMENTACAO
ASSISTENCIAL DESCOORDENADA

A analise da complementagdo municipal do Beneficio de Prestagdo Continuada
(BPC), sob a perspectiva da governanga fiscal, exige a articulagdo entre trés dimensdes
fundamentais do constitucionalismo contemporaneo: a coordenacdo federativa, a
racionalidade alocativa e a legitimidade do sistema de seguridade social.

No ambito do federalismo cooperativo, a governanca publica ndo se reduz a
eficiéncia administrativa, mas assume a condicdo de paradigma normativo estruturante,
orientado pela integracdo institucional, pela transparéncia decisoria e pela responsabilidade
fiscal. Trata-se, portanto, de um modelo que busca harmonizar a autonomia dos entes
federativos com a necessidade de coeréncia sistémica na formulacdo e implementacdo das
politicas publicas.

Nesse contexto, a Constituicdo de 1988 estruturou a assisténcia social como
subsistema da seguridade social, cuja operacionalizacdo depende de uma governanca
federativa articulada, capaz de equilibrar diretrizes nacionais e execucdo descentralizada. O
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) emerge como instrumento central dessa
arquitetura, ao organizar competéncias, fluxos de financiamento e parametros de execucéo,
viabilizando a descentralizacdo administrativa sem comprometer a unidade normativa do
sistema.

Todavia, como observa Schwenck (2014), a superposi¢cdo de competéncias
caracteristica do modelo brasileiro, quando desacompanhada de mecanismos eficazes de
coordenacdo, tende a gerar conflitos institucionais e ineficiéncias administrativas. De modo
convergente, Dias e Dias (2021) destacam que “as competéncias concorrentes [...] fazem
surgir conflitos entre os entes federados” (DIAS; DIAS, 2021, p. 21), evidenciando que a

auséncia de articulacdo interfederativa compromete a racionalidade do sistema.
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E nesse cenario que se insere a problematica da complementacdo municipal do BPC,
cuja implementacdo descoordenada potencializa as disfungfes estruturais do federalismo
assistencial brasileiro. Em primeiro plano, tal pratica promove a fragmentacdo da politica
assistencial, ao introduzir variagdes locais em um beneficio concebido como nacional e
uniforme. Em segundo lugar, gera desigualdade territorial na protecdo social, uma vez que
Municipios com maior capacidade fiscal tendem a oferecer niveis mais elevados de
assisténcia, em detrimento daqueles com menor disponibilidade de recursos. Em terceiro
lugar, acarreta duplicidade de esforgos administrativos e desperdicio de recursos publicos, em
desacordo com a l6gica de otimizacdo que informa o federalismo cooperativo. Por fim, amplia
a inseguranca juridica, ao criar beneficios paralelos ndo integrados ao sistema nacional,
fomentando a litigiosidade e a instabilidade normativa.

Além desses efeitos, Dias e Dias (2021) apontam a existéncia de praticas de gestao
marcadas por interesses particularistas, destacando que “o gerenciamento se da num balcao
de negocios politicos (...) promovem a ideia de assistencialismo” (Dias; Dias, 2021, p. 8). Esse
diagnostico revela o risco de captura politica da politica assistencial, comprometendo sua
racionalidade técnica e sua finalidade redistributiva, a0 mesmo tempo em que fragiliza a
legitimidade do sistema.

A desarticulacdo institucional decorrente dessas praticas configura um déficit de
governanca federativa, caracterizado pela ruptura entre normatizacdo, execucdo e
financiamento, cujos efeitos se projetam na intensificacdo das desigualdades regionais e na
emergéncia de fenbmenos como a competicao federativa desleal e a migracéo assistencial.

A auséncia de parametros normativos claros, nesse contexto, amplia o espaco para
decisdes discricionarias e potencializa a judicializacdo das politicas publicas. O Poder
Judiciario passa a assumir protagonismo crescente, substituindo escolhas administrativas e
técnicas previamente definidas, como observa André (2025, p.), ao afirmar que “a crescente
judicializacdo tem exigido que decisfes judiciais substituam escolhas administrativas e
técnicas previamente definidas”. A literatura constitucional reconhece a ambivaléncia desse
fendmeno: Barroso (2022) admite sua legitimidade como mecanismo de protecdo de direitos
fundamentais, enquanto Streck (2020) alerta para os riscos decorrentes da auséncia de critérios
objetivos na atuacdo judicial, com potencial de desorganizacao institucional.

No plano fiscal, a problematica adquire densidade ainda maior. A responsabilidade
fiscal constitui elemento estruturante da governanca publica e condi¢do de sustentabilidade

das politicas sociais, impondo limites normativos a expansdo de beneficios e exigindo
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compatibilizagdo entre direitos sociais e capacidade financeira do Estado (Savaris, 2018;
Torres, 2019).

O federalismo fiscal brasileiro, contudo, apresenta histdrico de desequilibrio entre
receitas e despesas, agravado por préticas de endividamento dos entes subnacionais. Nesse
sentido, Dias e Dias (2021) destacam que “Estados e municipios (...) promoveram verdadeira
limpeza nos cofres publicos” (Dias; Dias, 2021, p. 10), evidenciando os riscos da expansdo de
despesas sem planejamento adequado.

A criagdo de complementagdes municipais ao BPC insere-se nesse contexto como
potencial fator de desequilibrio fiscal, ao implicar aumento de despesas obrigatorias de carater
continuado, submetidas aos limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
Ademais, a exigéncia constitucional de prévia fonte de custeio, prevista no art. 195, 85°
explicita a necessidade de compatibilizagdo entre expansdo de direitos e sustentabilidade
financeira. O BPC, enquanto beneficio inserido em sistema de financiamento estruturado e
solidario, depende de planejamento atuarial em escala nacional, sendo incompativel com
intervencdes fragmentadas no plano local.

A auséncia de integracdo dessas iniciativas ao sistema de seguridade social pode
gerar efeitos sistémicos adversos, como o0 aumento da judicializacao, a inducdo de demandas
por ampliacdo do beneficio em nivel nacional e a desorganizacdo do planejamento
orcamentario. Nesse sentido, a dimensdo fiscal da problematica transcende a esfera local,
devendo ser compreendida como elemento integrante da governanca do sistema como um
todo.

A literatura especializada destaca, ainda, a importancia do controle e da transparéncia
na gestdo fiscal. Rosa (2018) aponta o papel crescente do controle do or¢camento publico no
Brasil, por meio de instrumentos como a Lei n® 4.320/1964 e a Lei Complementar n°
101/2000, que instituem mecanismos de transparéncia e participacdo, como audiéncias
publicas.

Entretanto, como observa André (2025), a autonomia municipal permanece
fragilizada pela dependéncia de transferéncias intergovernamentais e pela insuficiéncia de
recursos préprios, evidenciando que o federalismo cooperativo, na pratica, sofre limitaces
decorrentes da inadequacdo do financiamento. Para que esse modelo funcione
adequadamente, é imprescindivel que a Unido assegure recursos compativeis com as
responsabilidades atribuidas aos entes subnacionais, evitando a sobrecarga dos Municipios.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal também tem reconhecido a

necessidade de compatibilizagdo entre direitos sociais e limites orcamentarios, como se

167



verifica no RE 855178, no qual se afirma que a atuacgdo estatal deve considerar as condi¢des
institucionais e financeiras para a implementacdo das politicas publicas. Essa compreensdo
reforca a ideia de que a governancga fiscal ndo constitui obstaculo a efetivacdo dos direitos
sociais, mas condicdo de sua realizagdo sustentavel.

Nesse cenario, Vieira (2017, p.1118) propde solucbes estruturais que envolvem a
reorganizacdo politico-administrativa, a reavaliacdo da reparticdo de receitas e encargos
publicos, a adocdo de politicas fiscais integradas e a implementacdo de mecanismos
participativos de gestdo orcamentaria, além de reformas estruturais na seguridade social. Tais
propostas evidenciam que a superacgédo das disfuncdes do federalismo fiscal exige abordagem
sistémica, que transcenda solucbes pontuais e promova a integracdao entre os diversos niveis
de governo.

A limitacdo juridica & complementagdo do BPC ndo impede a inovacéo institucional,
mas, orienta a atuacao estatal para formas coordenadas, sustentaveis e constitucionalmente
legitimas. Nesse sentido, a governanca fiscal, longe de representar obstaculo a efetividade dos
direitos sociais, constitui condi¢ao indispensavel para sua realizacdo em bases duradouras. A
superacdo da tensdo entre protecdo social e limites institucionais exige, portanto, ndo a
fragmentacdo do sistema, mas o aperfeicoamento dos mecanismos de coordenacao federativa,
de modo a assegurar, simultaneamente, igualdade material, eficiéncia administrativa e

sustentabilidade financeira.

CONSIDERACOES FINAIS

A investigacdo desenvolvida ao longo do presente estudo evidencia que a
problematica da complementacdo municipal do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) nao
pode ser adequadamente compreendida a partir de uma leitura isolada da reparticdo de
competéncias, exigindo, ao contrario, uma abordagem sistémica que integre, de forma
indissociavel, as dimensdes constitucional, federativa, financeira e institucional da seguridade
social brasileira. Trata-se de um tema que se insere no ndcleo das tensdes estruturais do Estado
Social contemporaneo, no qual a efetivacdo dos direitos fundamentais ndo se esgota na
ampliacdo quantitativa das prestacdes estatais, mas demanda, de forma simultanea, coeréncia
normativa, coordenacado institucional e sustentabilidade estrutural.

Parte-se da premissa de que o BPC, previsto no art. 203, inciso V, da Constituicdo e
regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social, constitui expressdo qualificada dos

direitos fundamentais sociais, diretamente vinculada a garantia do minimo existencial. Sua
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conformacdo juridica marcada pela uniformidade nacional, pela indivisibilidade estrutural e
pela centralidade normativa da Unido, revela-se elemento essencial para a concretizacdo da
igualdade material e para a preservagdo da racionalidade do sistema de protecédo social, na
medida em que impede a fragmentacéo territorial de uma politica publica concebida como
instrumento redistributivo em escala nacional.

A partir dessa base tedrica, demonstrou-se que a instituicdo de complementacbes
municipais vinculadas ao BPC, embora orientada por finalidade social legitima, revela-se
incompativel com a arquitetura constitucional da seguridade social. Essa incompatibilidade
manifesta-se de forma multifacetada: pela interferéncia indireta na reparticdo de
competéncias, ao invadir a esfera normativa da Unido; pelo comprometimento da igualdade
distributiva, ao introduzir diferenciaces territoriais em beneficio de carater uniforme; e pela
desarticulacdo da logica de governanca que sustenta o sistema assistencial, ao romper o
equilibrio entre normatizacao, execucao e financiamento.

Confirma-se, assim, a hipotese central do estudo, segundo a qual a atuacdo municipal
no campo da assisténcia social é constitucionalmente admissivel apenas quando exercida nos
limites estruturais do federalismo cooperativo, ndo sendo legitima a adocdo de mecanismos
que alterem, direta ou indiretamente, o regime juridico de beneficio cuja titularidade
normativa pertence a Unido. Tal conclusdo ndo decorre de uma leitura formalista da
Constituicdo, mas de uma compreensdo material e sistémica do funcionamento da seguridade
social.

Nesse sentido, a principal contribuicéo teorica do trabalho reside na formulacdo da
tese da inconstitucionalidade sistémica da complementacdo assistencial descoordenada. Essa
construcdo permite superar analises estritamente normativas ou compartimentalizadas, ao
evidenciar que a invalidade da medida ndo se limita a violacdo pontual de dispositivos
constitucionais, mas decorre de sua incompatibilidade com a estrutura funcional e com a
l6gica integradora do sistema de seguridade social. A afericdo da legitimidade das politicas
publicas, nessa perspectiva, desloca-se do plano isolado para o plano da integragéo sistémica,
exigindo conformidade simultdnea com critérios normativos, estruturais e institucionais.

Por outro lado, a vedacdo a complementacdo do BPC ndo implica restricao a atuacédo
municipal, mas, ao contrario, reforca a necessidade de que essa atuacdo se desenvolva por
meio de instrumentos juridicamente adequados e institucionalmente coordenados. A
implementacdo de beneficios assistenciais autbnomos, programas locais de transferéncia de
renda e mecanismos de cooperacao interfederativa constitui via legitima de ampliacdo da

protecdo social, desde que observados 0s parametros constitucionais e a integracao ao Sistema
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Unico de Assisténcia Social. Trata-se, portanto, de deslocar o foco da atuagio municipal de
intervengdes sobre o beneficio federal para a construcdo de politicas publicas
complementares, coerentes e sustentaveis.

Nesse contexto, a responsabilidade fiscal assume centralidade como elemento
estruturante da governanca publica. Longe de representar obstaculo a efetivacdo dos direitos
sociais, a exigéncia de prévia fonte de custeio (art. 195, §5°, da Constituicdo) e 0s parametros
estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal configuram garantias institucionais de
continuidade e estabilidade das politicas publicas. A expansdo da protecdo social, para ser
juridicamente sustentéavel, deve estar necessariamente associada a racionalidade orcamentaria,
a previsibilidade institucional e a capacidade de financiamento do Estado.

Em termos conclusivos, a efetivacdo dos direitos sociais no Estado Constitucional
contemporaneo nao se realiza por meio de solug¢bes fragmentadas ou localmente isoladas, mas
exige arranjos institucionais coordenados, capazes de conciliar igualdade material, eficiéncia
administrativa e sustentabilidade fiscal, o que néo obsta a atuacdo municipal. A superagédo da
tensdo entre justica distributiva e limites estruturais do sistema demanda, assim, ndo a
flexibilizacdo desordenada das normas constitucionais, mas o aperfeicoamento da governanca
federativa e dos mecanismos de cooperacao entre 0s entes contribuindo para a delimitacao

dos contornos juridico-constitucionais da atuacdo municipal na assisténcia social.
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