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XXXI1 CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI SAO PAULO -SP
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASIV

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho “Direitos Sociais e Politicas Piblicas IV” reline pesquisas que refletem
a complexidade, a pluralidade e os desafios contemporaneos na construcéo de politicas
publicas orientadas pelos direitos fundamentais. Os estudos apresentados evidenciam nédo
apenas a diversidade temética que atravessa a agenda publica brasileira, mas também a
urgéncia de respostas juridicas, institucionais e sociais capazes de assegurar dignidade,
inclusdo e equidade em diferentes contextos.

Nesta edicdo, o GT contempla reflexbes que vao desde os impactos da era digital na
liberdade de expressdo e no direito da personalidade, até a andise profunda de politicas
setoriais voltadas a educagdo, previdéncia, mobilidade urbana, direitos das criangas,
populacdo em situagdo de rua, pessoas trans, mulheres deslocadas, pessoas privadas de
liberdade e demai's grupos historicamente vul nerabilizados.

A diversidade dos trabalhos evidencia uma preocupacéo transversal: compreender como o
Estado formula, implementa e aperfeicoa politicas publicas em um cenario marcado por
transformagdes tecnoldgicas, tensdes morais, desigualdades estruturais e novos paradigmas
internacionais.

Entre os temas apresentados, destacam-se:

— Liberdade de expresséo e direito da personalidade na era digital, problematizando limites e
desafios no ambiente virtual;

— Garantia de inclusdo previdenciéria, com andlise da sua estrutura constitucional;

— Politicas de alimentacdo escolar, com enfoque na protecdo dos direitos da personalidade da
crianga;

— Capacitacdo profissional e empoderamento feminino em comunidades remotas, articulando
empreendedorismo, educagdo itinerante e inclusdo econdmica;

— Democratizagdo do acesso a préticas esportivas e culturais em comunidades carentes, com
estudo do Projeto Movimento Sempre Presente;



— Inclusdo digital escolar e sua centralidade para a educagédo e a cidadania;

— Etica e politica em AristGteles, como marco tedrico para avaliar politicas destinadas a
populacdo em situagdo de rug;

— Integridade publica sob a 6tica da moralidade kantiana;

— Processo estrutural como solucdo para a insuficiéncia de vagas em creches publicas;
— Direito ando tortura no sistema prisional, com andlise da ADPF 347;

— Criticaao conceito censitario de familia e seus reflexos nas politicas publicas,

— Politicas publicas de esporte, cultura e lazer, novamente com foco no Movimento Sempre
Presente;

— Politicas de mobilidade urbana no Rio de Janeiro, analisadas sob a luz da literatura
historico-ficcional ;

— Dignidade humana no fechamento dos manicdmios judiciarios;
— Risco de captura das agéncias reguladoras e seus impactos na eficiéncia estatal;

— Necropolitica do desenvolvimento e os deslocamentos for¢ados de mulheres no capitalismo
global;

— A Corte Interamericana como “policy maker” ambiental, explorando direitos humanos e
cooperagdo climética;

— Responsabilidade civil digital como politica de protecéo de dados;
— Excluséo da populagéo trans no mercado de trabalho e a necessidade de politicasinclusivas;
— Efetividade dos direitos fundamentais dos transgéneros, com a analise da atuagdo do STF.

Ao articular abordagens tedricas e empiricas, criticas e propositivas, 0 GT se consolida como
um espago de did ogo académico comprometido com a construcéo de um Estado democrético



capaz de promover justica social. A presente coletanea, portanto, reafirma a importancia da
pesquisa juridica e multidisciplinar para transformar realidades, influenciar decisdes publicas
e fortalecer a protecdo dos direitos fundamentais no Brasil e na América Latina.



A ESTRUTURACAO E A PROMOCAO DA GARANTIA DE INCL USAO
PREVIDENCIARIA NA CONSTITUICAO DA TERRA

THE STRUCTURING AND PROMOTION OF THE GUARANTEE OF SOCIAL
SECURITY INCLUSION IN THE CONSTITUTION OF THE LAND

Claudine Costa Smolenaars 1
Sandra Regina Martini

Resumo

O presente trabalho investiga a possibilidade de instituir garantias previdenciarias em uma
Constituicdo da Terra, a partir da teoria de Luigi Ferrgoli, diante de uma economia
globalizada e da auséncia de uma coordenacéo previdenciaria internacional. O problema de
pesquisa reside na exclusdo de milhdes de trabalhadores migrantes e na insuficiéncia dos
instrumentos internacionais para garantir protecdo social em escala global. Parte-se da
hipétese de que a criagdo de um marco constitucional supranacional, voltado a previdéncia,
poderia harmonizar sistemas regionais, estabelecer garantias minimas e reduzir falhas de
mercado e de justica social. O objetivo geral € examinar a viabilidade de um modelo
universal de inclusdo previdenciaria e propor um dispositivo na constitui¢do da terra. Como
objetivos especificos, busca-se: analisar 0 sistema previdenciario brasileiro e seus
mecanismos de inclusdo/exclusdo; identificar experiéncias de integracdo no ambito do
Mercosul e da Unido Europeia; avaliar a proposta de Ferrgjoli de um constitucionalismo
global e, por fim, propor diretrizes para um sistema previdenciario global. A metodologia
utilizada combina pesquisa bibliogréfica, andlise normativa e didlogo interdisciplinar entre
direito, economia e sociologia. A conclusdo aponta que a auséncia de mecanismos globais de
coordenacdo previdenciaria compromete a universalizacdo da protecdo social. Propde-se,
portanto, um acordo multilateral universal que assegure a totalizacdo de periodos
contributivos e a concessdo de beneficios pro rata, sob a coordenacdo de organismos
internacionais. A Constituicdo da Terra emerge, nesse contexto, como paradigma normativo
capaz de compatibilizar economia globalizada e direitos sociais universais.

Palavras-chave: Constituicdo daterra, Inclusdo previdenciaria, Sistema previdenciario
global, Acordos internacionais previdenciarios, Organismos de ligacdo

Abstract/Resumen/Résumé

O presente trabalho investiga a possibilidade de instituir garantias previdenciérias em uma
Constituicdo da Terra, a partir da teoria de Luigi Ferrgoli, diante de uma economia
globalizada e da auséncia de uma coordenagdo previdenciaria internacional. O problema de
pesquisa reside na exclusdo de milhdes de trabalhadores migrantes e na insuficiéncia dos
instrumentos internacionais para garantir protecdo social em escala global. Parte-se da

1 Doutoranda em Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Procuradora Federal.



hipétese de que a criagdo de um marco constitucional supranacional, voltado a previdéncia,
poderia harmonizar sistemas regionais, estabelecer garantias minimas e reduzir falhas de
mercado e de justica social. O objetivo geral € examinar a viabilidade de um modelo
universal de inclusdo previdenciaria e propor um dispositivo na constitui¢do da terra. Como
objetivos especificos, busca-se: analisar 0 sistema previdenciario brasileiro e seus
mecanismos de inclusdo/exclusdo; identificar experiéncias de integracdo no ambito do
Mercosul e da Unido Europeia; avaliar a proposta de Ferrgjoli de um constitucionalismo
global e, por fim, propor diretrizes para um sistema previdenciario global. A metodologia
utilizada combina pesquisa bibliogréfica, andlise normativa e didlogo interdisciplinar entre
direito, economia e sociologia. A conclusdo aponta que a auséncia de mecanismos globais de
coordenacdo previdenciaria compromete a universalizacdo da protecdo social. Propde-se,
portanto, um acordo multilateral universal que assegure a totalizacdo de periodos
contributivos e a concessdo de beneficios pro rata, sob a coordenacdo de organismos
internacionais. A Constituicdo da Terra emerge, nesse contexto, como paradigma normativo
capaz de compatibilizar economia globalizada e direitos sociais universais.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Constitution of the land, Social security inclusion,
Global pension system, International social security agreements, Liaison bodies



INTRODUCAO

O presente trabalho parte do diagnostico de que a globalizagdo econdomica se
consolidou como realidade incontornavel, enquanto os sistemas de prote¢do social,
notadamente os sistemas previdencidrios, permanecem fragmentados em escala regional. Essa
dissonancia entre uma economia de alcance mundial e politicas sociais restritas as fronteiras
nacionais gera exclusoes significativas, sobretudo em relagao a trabalhadores migrantes, que
frequentemente nao tém reconhecidos seus vinculos contributivos em paises distintos.

O objeto de pesquisa concentra-se na analise da inclusdo previdencidria em perspectiva
global, com énfase na proposta de Luigi Ferrajoli de uma Constitui¢ao da Terra. O problema
central consiste em compreender de que forma a auséncia de mecanismos de coordenagao
internacional compromete a efetividade da prote¢do social e em que medida um paradigma
constitucional global poderia oferecer respostas.

A pesquisa desenvolve-se a partir da hipotese de que a instituicdo de garantias
previdenciarias universais, por meio de um acordo multilateral supranacional, seria capaz de
harmonizar sistemas nacionais e estabelecer uma base minima de proteg¢ao social em escala
planetaria.

O objetivo geral do estudo ¢ examinar a viabilidade normativa e politica da inclusao
previdencidria em uma Constituicdo da Terra. Os objetivos especificos sdo: 1) analisar o sistema
previdencidrio brasileiro e seus mecanismos de inclusdo/exclusdo; ii) identificar experiéncias
de integra¢do no ambito do Mercosul e da Unido Europeia; iii) avaliar a proposta de Ferrajoli
para um constitucionalismo global, destacando sua pertinéncia para o campo previdenciario;
IV. e, por fim, propor diretrizes para um sistema previdenciario global.

A metodologia utilizada combina pesquisa bibliografica, analise normativa e didlogo
interdisciplinar entre direito, economia e sociologia. O trabalho dialoga com autores como
Ferrajoli (2022, 2025), Luhmann (2016), Acemoglu e Robinson (2012), bem como com
normativas da OIT, da Unido Europeia e do Mercosul.

Antecipando-se aos resultados, a conclusdo do estudo aponta que, diante da auséncia
de coordenacao global efetiva, impde-se avancar para um modelo de garantias previdenciarias
universais. Nesse horizonte, a Constituicado da Terra surge como instrumento normativo de
convergéncia, capaz de transformar a globalizagdo econdmica em globalizacdo dos direitos

sociais.



1. INCLUSAO NO SISTEMA PREVIDENCIARIO BRASILEIRO E
MECANISMOS DE INTEGRACAO EXISTENTES NO AMBITO REGIONAIS E
GLOBAL

Foi num panorama de ampliagdo de direitos humanos e busca por maior seguranca
social que se criou e se fortaleceu os sistemas previdenciarios, concebidos globalmente, mas

operados regionalmente, como passa a expor.

1.1. O sistema previdenciario e as regras de inclusdo/exclusao no Brasil

Com o deslocamento da vida no campo para a concentracao nas cidades, modificou-
se a estrutura de organizacdo basilar da sociedade e se alteraram as expectativas normativas
para a criagdo de diferentes sistemas, entre eles o previdencidrio. No ambito rural, as familias
se auxiliavam mutuamente frente a perdas de lavoura; mas no ambito urbano, com o trabalho
na industria, perdeu-se essa assisténcia mitua mecanica da sociedade. Aos poucos, foram se
formando sistemas mutualistas de previdéncia, como seguro privado, entre determinados
grupos que se organizavam para estabelecer maior seguranga frente aos riscos sociais
especialmente acentuados com os acidentes do trabalho. Mas as crises econOmicas € outros
fatores dificultavam sobremaneira a sustentabilidade desses grupos, levando a criacdo de
sistemas previdencidrios estatais, posteriormente elevados a categoria de direitos sociais e
humanos.

No final do Século XIX, apds greves e tumultos sociais, os governos foram dando as
primeiras respostas as expectativas por maior seguranca social da sociedade. Primeiro, o
governo alemao, através do sistema politico, estabeleceu um primeiro modelo de previdéncia
social estatal, em 1883, de autoria do chanceler Otto Von Bismark. Esse modelo era organizado
na forma de um seguro, vinculado a uma contribuicao obrigatdria, especialmente por parte de
empregadores e empregados, para fins de estabelecer uma cobertura de beneficios a partir do
advento dos riscos sociais do trabalho. (Ibrahim, 2011, p. 72-73). Foi replicado por diversos
paises, como Austria (1888), Franga (1894), Italia (1898), Hungria (1900), Luxemburgo (1901),
Noruega (1909), Suécia e Holanda (1913), Inglaterra (1911) e Brasil (1923). Os Estados Unidos
também estabeleceram a social security act logo apds a depressao economica de 1929. (Coelho
Neto, 2008, p. 59).

Ap0s a primeira guerra mundial, a crise econdmica impactou as reservas dos planos

de previdéncia até entdo existentes, o que pavimentou o reconhecimento internacional da sua
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importancia e uma maior responsabilidade do Estado para a criagdo e manutencao dos sistemas
de previdéncia. Com a criagdo da Organizagio Internacional do Trabalho (OIT)! pelo Tratado
de Versalhes, redundou-se no reconhecimento da previdéncia como um direito fundamental,
que levou ao reconhecimento constitucional no México (1917) e de Weimer (1919), seguidos
de diversos outros paises.

Por sua vez, j4 no panorama da Segunda Guerra Mundial, o governo inglés, a partir do
relatorio Beveridge?, implantou um sistema mais amplo, de seguridade social, que englobava
assisténcia, saude e previdéncia, sem demandar contribuicdo especifica para gozo de seus
beneficios. Publicizou diversos planos fechados, unificando e integrando diferentes sistemas.
(Mesa-Lago, 2006, p. 17) Esse modelo foi a base do direito de seguridade social elevado a
direito basico e universal pela OIT e na Declaragdo Universal dos direitos do homem de 1948.
(Coelho Neto, 2008, p. 60; Mesa-Lago, 2006, p. 18).

Foram se formando sistemas concebidos globalmente, mas cuja organizacido e
funcionamento se davam apenas no ambito regional. A sua diferenciagdo funcional ¢ clara, dar
seguranga social para os trabalhadores na perda da renda frente as limitagdes de capacidade
laborativa, de satide e de pobreza. No tocante a previdéncia, mais especificamente, ¢ voltada
para a estruturagao de beneficios quando da ocorréncia de determinados riscos sociais. Por isso,
seu codigo binario® é beneficio/ ndo beneficio; sabe-se quando se esta falando desse sistema
quando se mencionam beneficios previdenciarios. E cognitivamente aberto, pois suas regras
sdo moldadas por decisdes coletivamente vinculantes do sistema politico e por decisdes
judiciais do sistema juridico, além do aprendizado das proprias organizagdes que o operam, que
no Brasil ¢ o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). (Smolenaars, 2023)

O sistema previdenciario brasileiro € previsto constitucionalmente, no art. 193 e

seguintes da CF/88 (Brasil, 1988), como subsistema da seguridade social, que engloba saude,

! Mesa Lago esclarece que a OIT “estabeleceu o seguro social como instrumento fundamental de protegdo dos
trabalhadores e de suas familias contra certos riscos sociais” e que no mesmo ano de sua fun¢do, em 1919, fez seu
primeiro acordo para a prote¢do da maternidade”, configurando uma primeira gera¢ao desses acordos ainda de
natureza limitada a certas categorias de trabalhadores, no modelo de Bismark, sem a universalidade que,
posteriormente, veio a ser reconhecida a partir do modelo beveridge. (2006, p. 18)

2 Fabio Zambite Ibrahim explica que o sistema beveridge foi estruturado e institucionalizado considerando a
realidade daquela época, em que havia grandes taxas de natalidade e crescimento econdmico. Com o passar dos
anos, formou-se um cenario de crise de financiamento, fazendo com que muitos paises migrassem para o sistema
bismarkiano ou para um modelo hibrido. (2011, p. 79).

3 Esse codigo ¢ formado por um valor positivo e um negativo: o positivo indica quais fungdes estdo dentro do
sistema; 0 negativo, quais fungdes estdo fora. No exemplo do Direito, o codigo binario ¢ licito e ilicito?. Os codigos
binarios sdo um esquema de facil manuseio, simétricos, mas escondem complexas estruturas ldgicas, assimétricas,
redundando no paradoxo de todo o sistema. No entanto, o proprio codigo auxilia na desparadoxizagdo, quando faz
a distin¢do entre o que é operacao do sistema e o que ndo é. Dessa forma, no exemplo do sistema do Direito, se a
operacao ndo diz respeito a classificar uma ag¢ao em licito ou ilicito, entdo estd fora do sistema (Luhmann, 2016,
p. 231).
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assisténcia e previdéncia. A saude engloba o direito ao tratamento médico frente a doenca
(também prevencdo e saneamento bdsico); a assisténcia diz respeito a protecdo aos
hipossuficientes e compensacao da pobreza, com redistribui¢ao de renda. E a previdéncia,
abrange a cobertura de contingéncias sociais frente a perda da renda, na doenga, invalidez,
idade, entre outros. Est4 organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de
filiacdo obrigatoria (art. 201, CF/88). Nesse sentido, todos devem contribuir, mas apenas quem
contribui individualmente tem direito a prestacdes (exceto segurado especial). Funciona em
regime de reparticdo simples, ou seja, quem contribui para o seguro social agora, paga os
beneficios ativos. Diferente da capitalizacdo, em que as contribui¢des iriam para uma poupanga
e seriam guardadas para pagamento de beneficios futuros. (Alencar, 2020, p. 9)

Quanto 2 inclusdo* do individuo no sistema previdenciario, conforme também esta
previsto constitucionalmente, depende da contribui¢do social vinculada, configurando o sistema
bismarkiano. Diferentemente da saude e da assisténcia, que ndo exigem contribuigdo especifica,
a previdéncia funciona como um seguro: ¢ necessario pagar o prémio para vir a receber alguma
indenizagdo frente ocorréncia do sinistro previsto. Assim, apesar do principio do acesso
universal da seguridade social, a previdéncia se limita aqueles que efetivamente contribuiram
com um percentual sobre sua renda, ou sobre o salario-minimo. Como destaca Fabio Zambitte,
a previdéncia apenas pretende a universalidade de cobertura e atendimento, mas exclui uma
massa de trabalhadores, especialmente autonomos com restri¢ao financeira (2011).

A Lei n. 8.212/1991 e o Decreto n. 3.048/99 (Brasil, 1991; 1999) trazem a
regulamentacdo da inclusdo previdencidria, trazendo a previsdo daqueles que sdo incluidos na
previdéncia social, elencando seus segurados no artigo 11 e 9°, respectivamente, trazendo o
empregado (que tem carteira assinada ou tem relagdo de subordinagdo no trabalho), o segurado
especial (aqueles que trabalham no ambito rural em regime de economia familiar) e o
contribuinte individual (que trabalha por conta propria) como principais categorias. O
empregado e o contribuinte individual devem ter contribuigdes previdencidrias computadas

sobre o0 salario-minimo° para fins de serem considerados segurados. J4 o segurado especial deve

4 Luhmann entende que o individuo estd incluido no sistema quando esse é mencionado (identificado) e
considerado relevante no seu &mbito; excluido seria aquele ndo mencionado* e ndo relevante, ou explicitamente
recusado. Entdo, cada sistema social adota regras de inclusdo e acaba promovendo a exclusdo dos nao
mencionados. (2013, p. 19).

5> A contribui¢do previdencidria vélida para se contabilizar o tempo necessario para aquisi¢do do direito de acessar
os beneficios previdencidrios deve ser aquele recolhida sobre o salario-minimo. Todos aqueles que trabalham e
percebem valores abaixo do minimo, ainda que efetuem recolhimento a previdéncia, ndo sdo incluidos como
segurados. (§8° do art. 13 do Decreto n. 3.048/99)
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apenas comprovar o labor nas condi¢des previstas na lei, especialmente a limitacao da renda e
o trabalho de subsisténcia (§1° do inciso VII do art. 11 da Lei n. 8.213/91).

Quanto a responsabilidade de se efetuar a contribui¢do previdenciaria, o empregado
esta isento, cabendo ao empregador fazé-lo, assim como a empresa tomadora de servi¢o do
auténomo pessoa fisica. Assim, o contribuinte individual prestador de servigos as empresas,
como autébnomo pessoa fisica, também se presume a contribui¢do previdéncia, que fica a cargo
da empresa, na conformidade do art. 4° da Lei n. 10.666/2003 (Brasil, 2003). Nao basta efetuar
uma contribuicao previdencidria para estar apto a receber beneficios previdenciarios; necessario
efetuar contribuigdes por um determinado periodo, que se chama de caréncia. Para cada
beneficio previdenciario, esta previsto um tempo de caréncia diferente, conforme previsto no
art. 24 ¢ 25 da Lein. 8.213/91 e art. 26 ¢ 29 do Decreto n. 3.048/99 (Brasil, 1991; 1999).

A partir dessa estruturacdo de regras de inclusdo, também se promove a exclusdo
(paradoxalmente). Na realidade brasileira, o sistema previdenciario promove a inclusdo de 2/3
da populacdo ocupada na sua rede de protecao social, mas também exclui 1/3. No documento
“Informe da Previdéncia Social” de 2023 (Brasil, 2023), a previdéncia analisa os “indicadores
de cobertura previdenciaria da populacao ocupada com idade entre 16 e 59 anos”, trazendo
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Desta o INSS que, de acordo com o PNAD, existiam 93,2
milhdes de pessoas nessa faixa etaria que se declararam ocupadas ou eram segurados especiais;
desse total, a cobertura previdenciaria é de 68,9%°. Ou seja, a taxa de exclusdo previdencidria
entre a populacdo ocupada ¢ de 31,1%.

Com essas consideragdes sobre as regras de inclusdo/exclusdo no ambito
previdencidrio brasileiro, vai se delinear sobre os mecanismos de integragdo entre sistemas

regionais previdenciarios, especialmente considerando a globaliza¢do econdémica.

1.2. A economia global e os limitados mecanismos de integracio de sistemas

previdenciarios no ambito regional (Brasil) e global

Cada pais organiza seu sistema previdenciario de forma regional, com suas regras de

inclusdo, administragdo e requisitos para a concessao de beneficios, incluindo obrigacao de

¢ Explica o INSS que entre os protegidos estariam os contribuintes do RPGS, com 51 milhdes de pessoas (52%);
os contribuintes do RPPS, com 7 milhdes de pessoas (7,6%); os segurados especiais (6,2% da populagdo
ocupada) e os beneficiarios ndo contribuintes, que gozam de beneficio, que seriam 0,9% da populag¢do ocupada.
(Brasil, INSS, 2023, p. 9))
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contribuicdo previdenciaria, periodo de caréncia, formas de célculo e idade minima. Desde o
estabelecimento dos primeiros sistemas previdenciarios, hd uma grande diversidade de
formatos e de requisitos para esses diferentes sistemas.

Quando do estabelecimento dos principais regimes, no final do Século XIX e inicio do
Século XX, iniciava-se um panorama de globalizagcdo econdmica que, hoje, tomou propor¢des
gigantescas e intensificadas pela adogao das tecnologias digitais, a ponto de se chamar de quarta
revolugdo industrial (Schwab, 2019). Com isso, as relagdes econdmicas se alteraram
consideravelmente, especialmente as relagdes de trabalho, trazendo formas de prestacao de
servigo entre empresas e individuos que sequer estao sediadas num mesmo pais, o que dificulta
a protecdo social através de leis trabalhistas e previdencidrias. As organizagdes economicas
atuam em ambito global e supranacional, mas os Estados ndo conseguem atuar adequadamente
para além das suas fronteiras, redundando no enfraquecimento do Estado e na dominagao da
humanidade por empresas de amplo poder econdmico (Ferrajoli, 2022)7, enfraquecendo o
Estado de Bem-Estar social (Sarmento, 2001)

No ambito do direito internacional, a OIT instituiu tratados internacionais que preveem
a igualdade de tratamento da seguridade social e a preservacdo de direitos em matéria de
seguridade social, nas Convengdes OIT n. 118/1962 e 157/1982 (OIT, 1962; 1982), tendo
apenas a primeira sido ratificada pelo Brasil. Nao h4 um organismo internacional que sirva
como balcdo de intermediacao na interligacao de regimes previdenciarios para fins praticos, ou
seja, para a concessdo de beneficios, considerando o tempo de servigo ou a contribuicdo em
dois ou mais paises, exceto quando hé acordo bilateral ou multilateral.

O Brasil firmou acordos internacionais multilateriais e bilateriais para interligar os
sistemas previdenciarios de diferentes regioes. No ambito do Mercosul, estabeleceu o acordo
Multilateral previsto no Decreto Legislativo n. 451/2001, em vigor desde 2005. Tem como
“principal objetivo garantir a totalizacdo dos periodos de contribui¢do ou seguro cumpridos
num pais € em outro pais acordante, valendo a regra previdenciaria do pais para o qual o
individuo estiver prestando servico no momento do sinistro ou da ocorréncia do risco previsto
em lei (Brasil, 2001; 2025). Ja em termos de acordos bilaterais, o Brasil conta com acordos com
27 paises, entre eles Alemanha, Argentina, Bélgica, Bolivia, Bulgaria, Canadé, Chile,

Colombia, Coreia, El Salvador, Equador, Espanha, Estados Unidos, Franga, Grécia, fndia,

7 Ferrajoli desenvolveu a teoria garantista em ambito global através da obra “A Constitui¢do da Terra”, em que
defende que os tratados internacionais de direitos humanos ndo implicam em efetividade ao respeito a esses
mesmos direitos, demandando a¢des mais concretas através de institui¢des de garantia. (2022)
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Italia, Japao, Luxemburgo, Mog¢ambique, Paraguai, Peru, Portugal, Quebec, Republica Techa,
Sui¢a e Uruguai.

Cada acordo bilateral traz, no seu bojo, o estabelecimento de regras de inclusao e
exclusdo. Veja-se o acordo bilateral com Portugal, como exemplo: traz regras sobre o conceito
de cada categoria previdencidria (trabalhador, beneficiario, dependente etc.), estabelecendo
quais beneficios estdo incluidos no acordo, como assisténcia médica, beneficios por
incapacidade e por idade, bem como quais regras de caréncia e exigéncias de “periodo de
seguro” para esses fins (Brasil, 1991).

A Unido Europeia® instituiu acordo multilateral prevendo a totalizacdo da contagem
de tempo de servico e a compensacao previdenciaria, tendo instituido um sistema de informagao
mutua e protecao social (MISSOC), com o fornecimento de um cartdo europeu de seguro de
doenca (CESD) para fins operacionais. Também estabelecem que a regra previdenciaria que
vale ¢ a do pais em que se presta servigo, exceto em trabalho de curta duracdo, ou quando se
trabalha em mais de um pais simultaneamente, valendo a regra do pais de residéncia (Unido
Europeia, 2024).

Fora do ambito desses acordos, quando um brasileiro for trabalhar no exterior, ou um
estrangeiro vier a trabalhar no Brasil, comeca do zero, ou seja, ndo importa quanto tempo ja
trabalhou ou contribuiu para a previdéncia de um pais, quando migra, nao leva seu tempo de
trabalho ou contribuicdo (portabilidade previdenciaria). Isso implica em forte exclusdo
previdencidria, uma vez que dificulta o cumprimento das regras de inclusdo e da obtencdo de
beneficios que demandam longo tempo de contribuicdo e de trabalho para a sua aquisicao.

Além do mais, regras menos rigidas de caréncia podem trazer grandes prejuizos
financeiros aos paises que albergam trabalhadores migrantes. No caso do Brasil, como somente
se exige doze contribuicdes mensais para se possibilitar a concessdo de aposentadoria por
incapacidade permanente (aposentadoria por invalidez). Caso um trabalhador migrante, que
tenha laborado por muitos anos em outros paises, sem acordo bilateral ou multilateral, venha a
laborar por mais de doze meses no Brasil e se veja numa situacao de incapacidade permanente
a partir de entdo, vai ter direito ao beneficio sem trazer a compensagao previdencidria de longos
anos de contribuicdo em outros paises. Isso traz grandes prejuizos ao sistema previdenciario
brasileiro, que ja conta com um déficit atuarial de mais de 300 bilhdes por ano (Brasil, TCU,

2023).

8 A Unido Europeia é uma organiza¢io internacional formada por um conjunto de Estados europeus que
estabeleceram uma integracdo econdmica, politica e juridica, instituida pelo Tratado de Roma de 1957,
consolidada pelo Tratado da Unido Europeia assinado em Maastricht, em 1992 (Unido Europeia, 1992)
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Nao se pretende aqui delinear como se processa, em detalhes, a totalizagdo do tempo
de servico ou a compensacao previdencidria, mas mostrar que esses mecanismos de integracao
entre sistemas previdenciarios regionais sao extremamente limitados. Pelos dados da
Organizagao das Nacdes Unidas (ONU), o mundo conta com 195 Estados reconhecidos
internacionalmente. Se o Brasil tem apenas acordos multilateriais no ambito do Mercosul e
bilaterais com 27 paises, promove a exclusdo previdenciaria de brasileiros quando seguem para
trabalhar em outros paises, ou de estrangeiros quando chegam para trabalhar no pais, que nao
sejam contemplados com acordos internacionais, além de gerar um consideravel risco atuarial
e financeiro para o sistema.

No ambito global, a exclusdo previdenciaria também ¢ marcante. A OIT analisa as
condi¢des de seguridade social do mundo inteiro, especialmente dos paises signatarios de suas
convengoes internacionais relacionadas a seguridade. Um interessante painel demonstra dados
gerais sobre a previdéncia no mundo: apenas 52,4% das pessoas estdo incluidas e cobertas por
protecgdo social, sendo que 3,8 bilhdes de pessoas ndo tem qualquer protegao social (OIT, 2025).
Esses dados demonstram, ainda que com certa margem de erro, que héa forte desprote¢dao

previdenciaria pelo mundo.

2. GARANTIAS PREVIDENCIARIAS GLOBAIS NUMA CONSTITUICAO DA
TERRA

Como se verificou, ndo ha um sistema previdenciario que opere em ambito global,
ainda que haja comunicacdo sobre esse sistema em todo o mundo, com codigo similar —
beneficio, ndo beneficio. Assim, ndo ha garantias de renda em caso de invalidez, maternidade,
velhice, doencas, entre outros fatores de riscos sociais. Vai se trazer a teoria da Constituicao da
Terra como base para desenvolver elementos para instituir a garantia previdencidria no ambito

global.

2.1.  As falhas de mercado e a necessidade de se impor limites de modo global

O mercado consolidou-se como elemento central da convivéncia social, tanto na
dimensdo cooperativa quanto na competitiva entre os individuos. Cada sujeito dispoe de
habilidades e capacidades distintas, o que torna a troca ndo apenas possivel, mas necessaria.
Para viabilizar essas trocas, desenvolveu-se uma comunicacdo simbolicamente generalizada,

materializada sobretudo no dinheiro, que se tornou meio universal de equivaléncia. Contudo,

15



tais habilidades e condi¢des ndo se distribuem de forma homogénea. Enquanto alguns dispdem
de mais propriedades, recursos intelectuais e acesso a educagdo, outros permanecem em
situagdo de desvantagem estrutural. O resultado historico dessa assimetria foi a concentragao
de poder e de melhores condigdes materiais de vida nas maos de poucos, ampliando
desigualdades.

A andlise do sistema econdmico demonstra que o mercado nasceu sob o dominio de
elites que controlavam capitais, como materiais, intelectuais ou sociais. Em muitos paises, essa
dinamica ocorreu em conluio com o sistema politico, produzindo institui¢des extrativistas,
voltadas para a exploragdo em beneficio de poucos, e ndo institui¢des inclusivistas, orientadas
a promog¢ao do bem comum. O efeito imediato desse arranjo foi a marginalizagao de grande
parte da populacdo e a reproducdo da miséria. Na obra Por que as nagoes fracassam, Acemoglu
e Robinson, agraciados com o Prémio Nobel de Economia em 2024, diferenciam instituigdes
inclusivas, que se baseiam no pluralismo e no empoderamento social mediante a dispersdao do
poder politico, das institui¢cdes extrativistas, que concentram poder e permitem a extracao de
renda em beneficio de elites (2012, p. 343).

A crenca na autorregulacdo do mercado pela logica do deixar fazer e pela lei da oferta
e da procura se revela insuficiente em termos de garantias de direitos fundamentais e humanos,
pois as transacdes econdmicas frequentemente geram externalidades negativas, cujos efeitos
atingem terceiros alheios ao contrato. Tais falhas demandam a intervencao dos sistemas politico
e juridico, sob a forma de regulagdo econdmica, ou seja, institui¢do de normas juridicas que
regulem o mercado. Entre as falhas mais relevantes destacam-se: concentragdo de poder,
assimetria informacional, externalidades negativas, custos de transagdo e exploracdo de bens
comuns (Timm, 2012).

A concentracdo de poder de mercado constitui talvez a mais grave dessas falhas,
especialmente para o problema da inclusdo previdencidria. Empresas de grande porte, com
dominio de setores estratégicos — como alimentos, medicamentos ou vacinas —, podem impor
regras € precos sem concorréncia efetiva, explorando demandas inelasticas e excluindo
pequenos ¢ médios empreendedores por meio de praticas como a precificacdo predatoria.
Podem, ainda, em contextos extrativistas, impor jornadas exaustivas, ambientes insalubres e
acidentes de trabalho sem protecdo as vitimas, situacdo que impulsionou a criagdao de leis
trabalhistas e de seguridade social.

Porém, a globaliza¢do econdmica tornou as leis estatais insuficientes para controlar as
falhas de mercado, uma vez que as empresas acabam buscando a concorréncia entre estados

para fins de se instalarem em paises com menores exigéncias em termos de direitos humanos e
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sociais. Ademais, a tecnologia permite que os trabalhadores prestem servigo para empresas em
plataformas digitais, muitas vezes em paises sediados em outros paises, o que tornam essas
relagdes complexas e dificeis de serem protegidas pelo Estado, gerando novas exclusoes.
Ademais, a contratacdo vem ocorrendo através de pessoas juridicas, em fendmeno chamado
pejotizagdo, que ¢ uma realidade da precarizacdo das relagdes de trabalho (Siqueira,
Smolenaars, 2022). As empresas vém buscando grandes lucros e dominio de mercado, com
concentracao de poder econdmico, mas ndo querem arcar com os custos dos riscos inerentes as
atividades que exploram, ainda que indiretamente, obtendo grandes faturamentos e lucros nas
suas empresas.

Com esse panorama, Luigi Ferrajoli desenvolveu a teoria da constitui¢do da terra, que
passara a delinear; depois, vai se trazer sugestoes de ampliagdo das garantias propostas pelo

professor italiano, para especificar garantias sociais previdenciarias.

2.2.  Ainstituicdo de garantias sociais numa Constituicio da Terra

Luigi Ferrajoli elaborou uma teoria que aponta para a necessidade de uma Constituigao
da Terra, concebida como instrumento destinado a “promover um constitucionalismo
supranacional” (2022, p. 6). Segundo o autor, sdo cinco as maiores emergéncias globais
enfrentadas pela humanidade: armas nucleares, questdes ambientais (mudancas climéticas,
desmatamento), questdes humanitarias (doenga, fome, miséria), precarizacao do trabalho e o
drama da imigracao (2025, p. 33-45). Esses fenomenos exigem mais do que aquilo que o direito
internacional vigente, apoiado em cartas de direitos humanos, tem sido capaz de oferecer. Para
além da enunciagdo de principios, fazem-se imprescindiveis garantias primarias, inexistentes
no cenario mundial atual (2022, p. 7; 10).

Um ponto nevralgico destacado por Ferrajoli diz respeito a auséncia de limites
juridicos globais ao poder do sistema econdmico. Ainda que este se organize a partir do codigo
binario ter/ndo ter, na pratica, o acimulo desigual de recursos gera a imposicao de poder de
quem possui sobre quem nao possui: quem detém dinheiro, propriedade e acesso ao mercado
exerce influéncia sobre a natureza, o trabalho e a propria vida humana. O direito patrimonial,
alcado ao estatuto de fundamento da liberdade® econdmica, traduz-se, na verdade, no exercicio

de um poder de exclusdo, inclusive em relagdo ao Estado. (2025, p. 179). Nesse sentido, o

% Para Ferrajoli, a verdadeira liberdade a ser garantida deve incidir sobre a pessoa e sobre o multiculturalismo,
como a liberdade de pensamento, consciéncia e religido, distinta da autonomia contratual vinculada aos negocios
(2025, p. 179).
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mercado ndo € neutro, mas configura-se como um sistema de poder tdo imponente quanto o
poder politico. Enquanto os direitos fundamentais dependem de uma rede institucional para se
concretizarem, como hospitais, escolas, infraestrutura publica, o direito de propriedade opera
independentemente de tais mecanismos.

Esse quadro evidencia a problematica do poder econdmico em face da fragilizagdo dos
Estados e sistemas politicos, incapazes de resistir a concentragdo global de mercado, que
ameaca as estruturas constitucionais, os direitos fundamentais e a propria democracia. Ferrajoli
aponta a necessidade de uma agdo cooperativa global, uma vez que empresas transnacionais
consomem bens comuns, como a agua, poluem o ar, extraem minérios € contaminam rios €
mares sem arcar com o custo social e ambiental de tais praticas.

Diante disso, assinala-se uma inversao na relagao entre politica € economia: enquanto
a primeira permanece circunscrita a limites nacionais, a segunda se expande em escala
planetaria. O resultado é que os Estados ja ndo garantem concorréncia entre empresas; sao as
empresas que impdem concorréncia entre paises, reduzindo direitos trabalhistas, normas
ambientais e legislacdes protetivas do consumidor. Nesse contexto, duas opgdes se colocam:
avangar na instituicdo de uma Constitui¢do da Terra ou permanecer em um curso que tende a
aprofundar catastrofes ja em curso, como guerras, crises climaticas, fome e doengas. Impor
limites ao poder econdmico, portanto, revela-se medida urgente tanto para o direito quanto para
a politica (2022, p. 9).

Como as constitui¢des nacionais ndo bastam para enfrentar tais desafios, tampouco os
instrumentos internacionais existentes, como a Declaracao Universal de 1948 e outros tratados
de direitos humanos, Ferrajoli sustenta ser necessario um novo paradigma. A inexisténcia de
uma corte constitucional mundial ou de uma supra-nacdo que assegure direitos humanos e
garanta sua aplicagdo revela a insuficiéncia do modelo vigente.

A proposta de Ferrajoli ¢ que a Constituicdo da Terra supere o paradigma
constitucional do Estado em trés direcdes: 1. para um constitucionalismo supranacional,
mediante instituigdes internacionais de garantia; ii. para um constitucionalismo de direito
privado, destinado a limitar o poder dos mercados; iii. para um constitucionalismo dos bens
fundamentais, que assegure acesso universal aos bens vitais, em especial os bens comuns. Esse
paradigma constitucional global seria universalista, antifascista e internacionalista, recusando
discriminacdes baseadas no nascimento e priorizando a condi¢do humana em sua diversidade.

Para tanto, seria preciso criar garantias constitucionais globais voltadas a promogao da
paz e a imposicdo de armisticios, ndo por meio de um governo mundial centralizado, mas a

partir da atuacdo coordenada dos Estados. Tais instituicoes de garantia ndo significariam
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ingeréncia direta sobre a politica interna, mas comprometeriam oS governos nacionais a
respeitar e implementar direitos humanos universais. O constitucionalismo, recorda Ferrajoli,
historicamente avancou pela progressiva expansao de direitos e limitagcdo do poder: sufragio,
direitos sociais, separacdo de poderes. Agora, exige-se uma comunidade internacional robusta,
capaz de proteger os bens comuns da humanidade e restringir a soberania absoluta dos Estados
frente a “comunidade selvagem” que vem se formando globalmente, alheia a normas e
obrigacdes em matéria de direitos fundamentais.

A Constituicdo da Terra consistiria, assim, em um esfor¢o de “constitucionalizar a
globalizacdo” ou de “globalizar o garantismo constitucional”, um projeto arduo, mas nao
impossivel. Ferrajoli enfatiza que a “improbabilidade politica de uma Constituicdo da Terra
dotada de garantias adequadas ndo equivale a sua completa impossibilidade tedrica, e que por
isso ndo devemos confundir, se ndo quisermos esconder as responsabilidades da politica”
(2022, p. 9; 15).

Sob a otica da teoria dos sistemas, a Constituicdo cumpre a fun¢do de ponte entre
sistemas, particularmente entre o politico e o juridico (Mainieri; Martini, 2024, p. 6). No caso
de uma Constituicdo da Terra, impde-se também a mediagdo com o sistema econdmico. Sua
fung@o primordial seria promover comunicagdo e acoplamento estrutural entre esses sistemas,
equilibrando forgas e evitando o aniquilamento da autopoiese de cada um. Para viabilizar tal
arranjo, Ferrajoli advoga a refundacdo da democracia em chave cosmopolita, sem fronteiras,
estruturando uma esfera publica global que se estenda também sobre o direito privado e o
sistema econdmico, confrontando o poder global absolutista (2025, p. 230).

Sobre a questdo trabalhista, Ferrajoli € enfatico, € preciso unificar globalmente esse
direito, de modo a garantir igual e inderrogavel direito a todos os trabalhadores do mundo
(2025, p. 45). Nao poderia ser diferente com relagdo a direito previdencidrio, que advém
fortemente das relacdes trabalhistas, como necessidade de protecdo contra 0s riscos
relacionados a propria atividade, explorada por grandes empresas, que devem arcar com 0s
custos, sob pena de grande injusti¢a e falha de mercado.

Pelo que foi demonstrado no primeiro capitulo, verifica-se a crescente preocupagdo de
organismos internacionais em promover a inclusdo dos individuos em sistemas de protecao
social e previdenciaria. Contudo, persiste uma notavel disparidade entre os diferentes sistemas
regionais de previdéncia, o que pode acarretar prejuizos tanto ao trabalhador migrante, ao nao
ver reconhecidos seus periodos contributivos, quanto ao sistema previdenciario mais favoravel,
que se vé onerado ao receber contribuintes oriundos de regimes mais restritivos, sobretudo na

auséncia de acordos de reparticdo de encargos previdenciarios. E certo que os organismos
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internacionais existentes tém desempenhado esfor¢os para promover algum grau de integragdo
entre sistemas, mas tais iniciativas ndo configuram um verdadeiro acoplamento estrutural e
operacional. Ainda ndo existe, por exemplo, uma instancia global que funcione como balcao
unico para requerimento de beneficios ou como intermediaria entre paises na composi¢do e
execucao dos pagamentos devidos.

Com essa falha estrutural no plano global, com a economia plenamente globalizada e
a previdéncia regionalizada, parece adequado estabelecer regras de garantias internacionais de
natureza previdenciaria. Nesse cenario, uma Constitui¢do da Terra teria necessariamente de
incluir a garantia da protecao previdencidria.

Luigi Ferrajoli propde o seguinte texto no tocante a garantia de renda minima:

Artigo 29 — O direito a uma renda minima basica.

Todos tém direito a uma renda basica suficiente para garantir a cada pessoa
uma sobrevivéncia digna. Em caso de acidente, doenga, invalidez ou velhice,
todos tém direito a que lhes sejam assegurados meios suficientes para garantir
uma existéncia livre e digna'’. (2025, p. 286)

No entanto, ndo hd maior detalhamento do direito previdenciario, especialmente
vinculado a uma dupla ideia: vincular a economia, as empresas tomadoras de servigo ao devido
custeio e garantir aos trabalhadores um beneficio previdenciario, substitutivo da renda, quando
da ocorréncia de fatos geradores a partir de riscos sociais que devem ser absorvidos por aquele
que mais se aproveitou do trabalho, como as grandes empresas. Essa ¢ uma verdade falha de
mercado, que deve ser reparada globalmente, uma vez que os ordenamentos juridicos locais
nao conseguem impedir a exploracdo mundial de trabalhadores, sem direitos previdenciarios.

Propde-se:

Art. 29-A. Direito a previdéncia.

Todos tém direitos a receberem beneficios previdenciarios em valores
razoavelmente substitutivos de sua renda, quando da ocorréncia de riscos
sociais advindos do trabalho e outros fatores, que geram perda da renda, como
acidente, doenca, invalidez, gravidez e idade, a serem custeados,
primeiramente, pelas empresas tomadoras de servigo, pelo Estado e pela
sociedade como um todo.

Todos aqueles que pretendem obter um beneficio previdenciario que ndo esta
abrangido por um sistema interligado de previdéncia, podem buscar um
organismo internacional para fazer a intermediagdo entre sistemas, de modo a
viabilizar a totaliza¢do do tempo de servigo e a concessdo de beneficios.

10 Texto original: “Articolo 29. Il diritto a un reddito minimo di base. tutti hanno diritto a un reddito di base
sufficiente a garantire a ciascuno una degna sopravvivenza. in caso de infortunio, o di malatti,a o di invalidit4 o di
vecchiaia, tutti hanno diritto che siano loro assicurati mezzi sufficiente a garantire un’esistenza libera e dignitosa”.
(2025, p. 286)
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O primeiro passo para viabilizar esse direito, tornando-o garantia na vida real, seria
a promog¢ao da harmonizacao entre os diferentes sistemas nacionais, mediante um acordo
multilateral da Terra, pelo qual todos os paises aceitassem a totalizagdo reciproca do tempo de
servigo e de contribui¢do, de forma a universalizar a inclusdo previdencidria. Para o texto sair
do papel, seriam necessarios organismos, como a OIT, que viessem a estabelecer um acordo de
adesdo universal, inspirado nas praticas ja correntes nesses instrumentos internacionais,
notadamente a totaliza¢ao dos periodos de contribuicdo com o consequente pagamento pro rata
dos beneficios. A complexidade pratica de compatibilizar sistemas distintos, especialmente no
que diz respeito ao reconhecimento documental de vinculos laborais, ndo constitui, a rigor, um
obstaculo juridico intransponivel, uma vez que cada ordenamento nacional permaneceria
responsavel por validar e pagar os periodos de contribuicao realizados sob sua jurisdicao.

A criagdo de um organismo internacional de ligagdo, de alcance verdadeiramente
global, que possibilite a adesdo ampla dos Estados e, sobretudo, que faculte ao proprio
individuo pleitear a composi¢ao de seus direitos previdencidrios em contextos de multiplos
vinculos contributivos, configuraria um marco para a formagao de um sistema previdenciario
global. Este seria composto pelos diversos sistemas regionais e¢ nacionais, orientados a
compatibilizar suas praticas em nome da protecdo dos direitos humanos. Considerando que
muitas convencdes da OIT ainda enfrentam baixa taxa de ratificagdo, essa busca deveria ser
ativa, valendo-se de casos concretos para pleitear o reconhecimento de direitos, ainda que
inicialmente em operacdes pontuais e individuais.

Nas palavras de Luigi Ferrajoli, a possibilidade de se estabelecer uma pactuacgao global
de direitos previdenciarios, em prol da protecao social universal contra os riscos comuns a todos
os seres humanos, corresponderia a superagdo das falhas de mercado e dos chamados crimes de
sistema, no ambito do ndo-decidivel, impondo responsabilidades sociais tanto a Estados quanto
a empresas transnacionais. Tal arranjo implicaria a consagracdo, em escala planetaria, de

direitos j& h4a muito reconhecidos como fundamentais e humanos.

CONCLUSAO

Ao longo da pesquisa, constatou-se que o sistema previdencidrio, embora concebido
como direito social fundamental, permanece fragmentado em arranjos regionais, incapazes de
responder aos desafios de uma economia globalizada. A andlise evidenciou que, embora

existam acordos bilaterais e multilaterais — como os firmados pelo Brasil com paises do
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Mercosul e com a Unido Europeia —, tais mecanismos revelam-se insuficientes para garantir a
universalizacdo da protecdo social, sobretudo diante da crescente mobilidade laboral
transnacional.

A teoria da Constituicdo da Terra, formulada por Luigi Ferrajoli, oferece um
paradigma normativo inovador, que busca impor limites ao poder econdomico global e instituir
garantias universais de direitos fundamentais. Nesse contexto, a previdéncia deve ser
incorporada como dimensao essencial da protecdo social, ndo apenas mediante a garantia de
uma renda minima basica (art. 29), mas também pela criagdo de mecanismos de totalizagdo
contributiva e de coordenagdo internacional para a concessao de beneficios.

A hipotese de pesquisa mostrou-se plausivel: a institui¢do de um acordo multilateral
de adesdo universal, coordenado por organismos internacionais como a OIT, ¢ juridicamente
viavel e politicamente necessaria para enfrentar exclusoes previdenciarias. A compatibiliza¢ao
de documentos e periodos contributivos entre paises nao constitui obstaculo intransponivel,
desde que cada Estado permanega responsavel pelo pagamento de sua fracdo de contribuigdo.

Em sintese, o estudo conclui que apenas a constru¢cao de um sistema previdencidrio
global, articulado a partir de uma Constitui¢do da Terra, permitird superar falhas de mercado e

assegurar a inclusao social previdenciaria em escala planetaria.
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