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Resumo

O presente artigo investiga a viabilidade e a pertinéncia da aplicacdo da teoria do Estado de
Coisas Inconstitucional (ECI) pelo STF para enfrentar as violagdes de direitos fundamentais,
considerando a crescente judicializa¢do de beneficios e a ineficiéncia do Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), partindo da decisdo T-068/1998 da Corte Constitucional da Colombia.
A metodologia utilizada ¢ a dedutiva, combinada com pesquisa exploratoria, incluindo a analise
bibliografica e jurisprudencial. A primeira parte do desenvolvimento identifica a previdéncia e
a assisténcia social como direitos fundamentais, além de examinar os problemas sistémicos na
atuacdo do INSS. A segunda parte aborda as caracteristicas dos processos estruturais € o
surgimento do ECI. Por fim, a terceira parte explora o caso T-068/1998, comparando-o com a
crise vivenciada no Brasil. Conclui propondo a declaracao do ECI pelo STF, que deve atuar
comprometido para mudangas estruturais, a fim de alinhar as a¢des do INSS aos direitos
fundamentais, promovendo um sistema mais agil e eficiente.
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THE APPLICATION OF THE THEORY OF UNCONSTITUTIONAL STATE OF
AFFAIRS IN THE PERFORMANCE OF THE INSS: AN ANALYSIS BASED ON THE
COLOMBIAN EXPERIENCE IN CASE T-068 OF 1998

Abstract

The present article investigates the feasibility and relevance of applying the theory of Structural
Constitutional Interventions (ECI) by the Brazilian Supreme Federal Court (STF) to address
fundamental rights violations, considering the increasing judicialization of benefits and the
inefficiency of the National Social Security Institute (INSS), based on the T-068/1998 decision
of the Colombian Constitutional Court. The methodology used is deductive, combined with
exploratory research, including bibliographic and jurisprudential analysis. The first part of the
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development identifies social security and social assistance as fundamental rights, in addition
to examining the systemic problems in the performance of the INSS. The second part discusses
the characteristics of structural processes and the emergence of the ECI. Finally, the third part
explores the T-068/1998 case, comparing it to the crisis experienced in Brazil. It concludes by
proposing the declaration of the ECI by the STF, which should act committed to structural
changes in order to align INSS actions with fundamental rights, promoting a more agile and
efficient system.

Keywords: Unconstitutional State of Affairs; National Institute of Social Security;
Fundamental Rights; Structural Injunctions; Constitutional Court of Colombia.

1 INTRODUCAO

AN

A Constituicao Federal de 1988, conhecida por seu carater "cidadao", trouxe alteragdes
significativas na seguridade social, estabelecendo um sistema que abrange satude, previdéncia
e assisténcia social, os quais sdo direitos fundamentais diretamente ligados a dignidade da
pessoa humana. No entanto, apesar do reconhecimento desses direitos, o Brasil enfrenta
desafios significativos na sua efetividade.

Diante da impossibilidade de abordar todos os desafios, este artigo foca nos problemas
enfrentados pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), que ¢ o 6rgdo responsavel pela
concessao de beneficios previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e
beneficios assistenciais', destacando questdes como a acentuada judicializacdo, a ineficiéncia
¢ a demora na andlise dos pedidos.

No cerne dessa problematica, surge a questao sobre a viabilidade e a pertinéncia da
aplicacdo da teoria do Estado de Coisas Inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
— enquanto guardido da Constitui¢do Federal — como uma possivel solu¢do para cessar as
violagdes dos direitos fundamentais dos beneficiarios dependentes do INSS.

Essa teoria, que ganhou notoriedade em diversos contextos juridicos, teve sua origem
em 1997 na Corte Constitucional da Colombia, conhecida por seu ativismo na concretizagao
dos direitos fundamentais. Desde entdo, o Estado de Coisas Inconstitucional tem sido utilizado
em situagdes variadas. A decisdo T-068 de 1998 da Corte Constitucional da Colombia, em

particular, destaca-se pela relevancia e oferece elementos para uma possivel adogao pelo STF

' Optou-se por abordar junto aos beneficios previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social, os beneficios
assistenciais a pessoa com deficiéncia e idosos, uma vez que sdo pagos ¢ administrados pelo INSS.
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para enfrentar as adversidades no campo previdenciario, justificando a realizacdo deste estudo.
Além disso, a andlise do caso proporciona um didlogo entre as jurisdicdes na América Latina,
demonstrando o exercicio da jurisdi¢do constitucional na protecao e concretizagao dos direitos
fundamentais.

Diante do elevado indice de judicializacdo das demandas previdenciarias e assistenciais
no Brasil, bem como da substancial demora e ineficiéncia na analise dos pedidos de beneficios
pelo INSS, questiona-se a viabilidade e a pertinéncia da aplicacao da teoria do Estado de Coisas
Inconstitucional pelo STF, utilizando a decisao T-068 de 1998 da Corte Constitucional da
Coldmbia como precedente comparativo.

Com base nessa problematica, levanta-se a hipdtese de que ndo apenas ¢ viavel a
aplicacdo da teoria do Estado de Coisas Inconstitucional, considerando as semelhangas com o
precedente colombiano, mas também ¢ pertinente como uma forma de solucionar as violagdes
dos direitos fundamentais dos beneficiarios do INSS, por meio de medidas estruturantes
ordenadas pelo STF e através do didlogo com as Cortes da América Latina.

Portanto, o objetivo geral deste estudo € explorar e analisar a viabilidade e a pertinéncia
da aplicacao da teoria do Estado de Coisas Inconstitucional pelo STF no contexto das demandas
previdencidrias e assistenciais no Brasil, em face do elevado indice de judicializagdo e da
ineficiéncia na analise dos pedidos de beneficios pelo INSS. Para isso, sera utilizado o método
dedutivo e a pesquisa exploratoria, com base em pesquisa bibliografica e anélise
jurisprudencial.

A pesquisa ¢ dividida em trés partes, que representam seus objetivos especificos: (1)
identificar a protecdo constitucional da previdéncia e assisténcia social e os problemas
sistémicos enfrentados pelos beneficiarios do INSS; (2) apresentar as caracteristicas dos
processos estruturais e o surgimento da teoria do Estado de Coisas Inconstitucional; (3) explorar
o caso T-068 de 1998 da Corte Constitucional da Colombia e avaliar se o Estado de Coisas
Inconstitucional ¢ um mecanismo adequado para enfrentar a crise vivenciada no Brasil.

Ao final, espera-se responder a problematica proposta, apresentando sugestdes para
alinhar as praticas do INSS aos direitos fundamentais, promovendo um sistema mais agil e

eficiente, resultando em menores indices de judicializacdo e maior satisfacdo dos beneficiarios.
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2 DIREITOS SOCIAIS E PROBLEMAS ENFRENTADOS PELOS BENEFICIARIOS
DO INSS

Serau Junior (2015, p. 32-33) afirma que as instituigdes previdenciarias, em todos
lugares que apareceram ao longo da histéria, possuiam o objetivo de prote¢do de pessoas que
retiravam-se do mercado de trabalho, incluindo motivos de idade, acidentes de trabalho,
incapacidades, entre outros. Nesse sentido, justifica a seguridade social como direito
fundamental (1) do ponto de vista ontoldgico, pela estruturagdo, finalidades e fungdes; (2) do
ponto de vista dogmatico-normativo, pela forma como a institui¢do ¢ reconhecida no ambito
normativo; sendo estes de intima vinculagao a dignidade da pessoa humana.

Assim, a seguridade social — incluindo a previdéncia social, assisténcia social e saude
— foi consolidada normativamente como direito fundamental com a atual Constitui¢do Federal,
promulgada em 1988 (Brasil, 1988), conhecida como Constitui¢do Cidadd devido as suas
inimeras garantias ¢ a retomada da democracia. A estrutura normativa brasileira, apds a
abertura democratica, no mesmo sentido dos movimentos mundiais de reaproximagdao com
nocdes do direito natural, passou a consagrar a importancia dos principios, como garantidoras
de direitos. A consequéncia ¢ o aumento do controle judicial dos atos administrativos (Costa,
2015, p. 214).

Sem a intencao de realizar uma retomada histdrica da tematica, o artigo parte apenas da
Constituicao de 1998, que foi responsavel por alteracdes significativas, como: (1) reunido de
coberturas de previdéncia, assisténcia e saude em um unico sistema de seguridade social, com
principios de universalidade, igualdade, irredutibilidade real do valor dos beneficios, carater
democratico e descentralizado da administragcdo; (2) consolidagdo do sistema securitario dos
trabalhadores e de assisténcia social como prestagdes de um Estado Democratico de Direito e
ligado a dignidade humana; (3) incorporacao dos trabalhadores rurais ao sistema previdenciario
(Tavares, 2007, p. 8).

Ferrajoli (2001, p. 19), ao propor uma defini¢ao teérica — puramente estrutural/formal
— de direitos fundamentais, conceituou-os como direitos subjetivos alcangados universalmente
a todos pelo status de seres humanos. O autor entende como direito subjetivo qualquer
expectativa positiva (beneficios) ou negativa (sem lesdes) atribuido a um sujeito por norma

legal, e, quanto ao status, como uma condi¢do de sujeito, prevista em norma positivada, como
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pressuposto de titularidade de situacdes juridicas e/ou autores de atos que constituem o
exercicio de tais.

Para Robert Alexy (2015), os direitos fundamentais sdo proposi¢des extremamente
importantes, de modo que sua protegdo nao pode ser delegada apenas para maiorias
parlamentares simples, representando uma ideia-chave formal. Aliado a isso, a protecdo deve
estar conectada a uma concepgao substantiva, traduzida pela dignidade humana.

A dignidade humana, enquanto fundamento do modelo constitucional, cumpre um duplo
papel: por um lado, como limite as possibilidades de agdo estatal, liberdade negativa, a partir
da ndo interven¢do em 4areas individuais e da impossibilidade de ser reduzido a uma coisa,
enquanto, por outro, de liberdade positiva (Ferrajoli, 2001) em relacdo a otimizag¢do das
condi¢des de vida, sobrevivéncia e subsisténcia.

A Constitui¢ao Federal (Brasil, 1988) protege, enquanto direitos fundamentais, os
direitos sociais consolidados pelo artigo 6°, quais sejam: educacdo, saude, trabalho, lazer,
seguranga, previdéncia social, prote¢do a maternidade e a infincia, assisténcia aos
desamparados, que estdo diretamente ligados a liberdade positiva da dignidade humana.

Segundo Schwarz (2016, p. 268), os direitos sociais sao direitos exigiveis e plenamente
jurisdicionaveis, podendo ser tutelados por um tribunal. Inclusive, em relagdo as criticas da
atuagdo do Judicidrio em politicas publicas, ressalta-se a possibilidade do controle, que deve,
contudo, pautar-se na mediacao da garantia de direitos civis, politicos e sociais, considerando
também o equilibrio or¢amentario. Além disso, pela positivacdo constitucional, os direitos
sociais possuem um nucleo indisponivel aos poderes publicos, até mesmo em tempos de crises
econdmicas.

Os direitos sociais t€ém por base a preservacao da vida humana com dignidade e nao
apenas uma sobrevivéncia fisica. Por conseguinte, tanto a previdéncia social quanto a
assisténcia social, enquadram-se na garantia de uma existéncia digna do individuo, a partir do
asseguramento de recursos materiais essenciais (Sarlet, 2009, p. 309).

A previdéncia social, enquanto direito fundamental abrange uma gama de beneficios,
em conformidade com os artigos 201 e 202 da Constitui¢ao Federal, estando regulamentado na
esfera infraconstitucional. No caso da assisténcia social, ha um unico beneficio, sem

necessidade de contribui¢@o a seguridade social (artigo 203), de titularidade das pessoas com
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deficiéncia ou idosos que ndo possuem meios de prover sua manutengdo ou té-la provida pela
sua familia (Sarlet, 2009, p. 315).

O artigo 201 Constituicao Federal Brasileira organiza o Regime Geral de Previdéncia
Social — foco da pesquisa junto aos beneficios assistenciais —, que possui carater contributivo
e com filiacdo obrigatoria, a partir do INSS. Em 2022, eram 58.494.512 contribuintes para o
RGPS, entre empregados, contribuintes individuais, trabalhadores domésticos, facultativos e
segurados especiais (Coordenagao-Geral de Estudos e Estatisticas, 2024, p. 1).

O INSS surgiu da fusdo do Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e
Assisténcia Social (IAPAS) com o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), pelo
Decreto 99.350/1990 (Instituto Nacional do Seguro Social, 2024). Assim, de acordo com o
Decreto 10.995/2022, Anexo I, art. 1° - Regimento do INSS, ¢ uma autarquia federal, vinculada
ao Ministério do Trabalho e Previdéncia (Brasil, 2022), de modo que compete, entre outras
questdes, reconhecer direitos, manter e pagar beneficios e servigos previdenciarios do Regime
Geral de Previdéncia Social, bem como dos beneficios assistenciais (Instituto Nacional do
Seguro Social, 2024).

Frequentemente, a compreensao administrativa na concessao dos beneficios distancia-
se da realidade social em diversos casos, levando a indeferimentos infundados. Essa situagao,
aliada as restricdes do orcamento estatal, reduzem a efetividade dos direitos dos individuos que
dependem dos beneficios previdenciarios e assistenciais de competéncia do INSS.

Entre 2006 e fevereiro de 2024, foram concedidos, pelo INSS, 1.029.995 beneficios,
sendo de clientela urbana 842.942, enquanto que rural, 187.053. No ano de 2023, foram
concedidos um total de 5.964.270 beneficios, com o tempo médio de concessdao em dias de
aproximadamente 63,16 dias, variando entre os meses com uma média maxima de 71 e média
minima de 50 dias (Coordenacao-Geral de Estudos e Estatisticas, 2024, p. 2).

No més de janeiro de 2024, foram concedidos um total de 520.315 beneficios, sendo
quase metade - 47,32% correspondente aos auxilios-doengas, seguido de 14,30% de
aposentadorias por idade (Coordenagao-Geral de Estudos e Estatisticas, 2024, p. 4). Percebe-se
que trata-se de dado semelhante ao relatorio do Instituto de Ensino e Pesquisa (2020), que traz
que a maioria das solicitagdes ao INSS ¢ de auxilio-doenga previdenciario, representando 43%
das concessdes e 51% dos indeferimento, seguido dos pedidos de aposentadoria por idade, com

14% das concessoes € 12% dos indeferimentos.
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Os motivos mais comuns para o indeferimento pelo INSS incluem o parecer contrario
em pericia médica (28%), ndo observancia de tempo de contribuicdo (11%) e ndo
comparecimento a pericia médica (10%). Assim, os motivos relacionados a pericia totalizam
39%, sugerindo que ¢ um elemento importante para a judicializagdo (Instituto de Ensino e
Pesquisa, 2020).

Entre 2015 € 2019, houve um aumento significativo (140%) na distribui¢ao de processos
judiciais previdenciarios, superando o aumento de processos administrativos. A maioria dos
processos judiciais ocorre na Justica Federal, mas também ha um nimero significativo de a¢des
estaduais, destacando o papel desses tribunais na formagdo de entendimentos jurisprudenciais.
Nas regides como TRF4 e TRFS apresentaram aumentos exponenciais de processos entre 2015
e 2018, enquanto TRF3 teve os menores indices de judicializagdo e maior propor¢dao de
indeferimentos (Instituto de Ensino e Pesquisa, 2020, p. 63-64).

Conforme levantamento realizado pelo Valor, a partir de dados do INSS, as concessoes
judiciais de beneficios atingiram um novo recorde em 2023, atingindo 5,964 milhdes (15,85%)
(Simao; Sant’Ana, 2024). Vale ressaltar que, segundo Anuario do Conjur, a Justica Federal atua
como um "SAC do governo" para o INSS, pois das 6,8 milhdes de agdes ajuizadas em 2023,
cerca de 3,2 milhdes eram relacionadas a Previdéncia Social (Consultor Juridico, 2024, p. 12).

Dentre os principais fatores identificados que levam a judicializagdo dos beneficios
previdencidrios e assistenciais de responsabilidade do INSS, estao: (1) a dificuldade de acesso
ao processo administrativo; (2) a falta de clareza e orientacdo aos beneficiarios, levando ao
subaproveitamento da via administrativa; (3) a baixa inclusdo digital dos beneficiarios e
reducdo dos atendimentos presenciais na autarquia; (4) a lentiddo na resposta e na
implementagao dos beneficios, sobretudo, pela reducao de funciondrios; (5) as divergéncias de
interpretagdo da lei entre INSS e Judicidrio; (6) contradi¢des entre os fatos e as pericias
realizadas administrativamente (Instituto de Ensino e Pesquisa, 2020).

Importante, ainda, destacar que o custo operacional do INSS em 2016 foi de R$7,76
bilhdes, com um aumento de 67% no custo do sistema de judicializagdo. Em 2016, a anélise de
um requerimento administrativo custou em média R$894,00, enquanto um processo judicial na
1* instancia custou R$3.734,00. Por conseguinte, um processo judicial, sem recurso, ¢

R$2.840,00 mais caro que um processo administrativo (Brasil, 2017, p. 24).
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Frente aos altos indices de judicializacdo de processos contra o INSS, os tribunais
federais estdo se adaptando, o que também implica em maiores custos: o TRF1 inaugurou uma
nova turma especializada em 2023; o TRF-3 aumentou de 16 para 20 gabinetes previdenciarios;
e 0 TRF-4 possui 5 de 12 turmas voltadas para previdéncia (Consultor Juridico, 2024, p. 23).

Considerando que a previdéncia social e a assisténcia sdo direitos fundamentais, bem
como o carater alimentar dos beneficios, € possivel afirmar que o binomio necessidade/urgéncia
¢ um elemento fundamental a ser considerado (Serau Junior, 2015, p. 69). Assim, os dados e
informagdes citados demonstram falhas nas a¢des do INSS, que ndo apreciam de forma correta
a necessidade de concessdo, a partir de uma devida orientagdo dos beneficidrios sobre os
direitos, facilitagdo do acesso ao processo com atendimentos, aplicacdo de precedentes
judiciais, realizagdo de pericias de forma minuciosa, etc., € nem mesmo observam os prazos
legais para finalizagdo do processo administrativo, tendo em vista a urgéncia no recebimento
da prestacao.

Para Alberto Luiz Hanemann Bastos (2019), a aplicacdo da técnica de processos
estruturais constitui uma possibilidade de reformulacao da conduta do INSS, com o objetivo de
passar a estar em concordancia com seus deveres institucionais e do direito fundamental a
previdéncia.

No atual cenario de Estado Democratico de Direito, o Judiciario assume novas fungoes,
passando a ser uma instdncia politica, que aprecia aspectos substanciais dos atos
administrativos. Além disso, possui um papel de destaque na transformagdo da realidade,
enquanto corresponsavel pela realizagdo dos objetivos estatais estabelecidos na Constitui¢ao.

Contudo, as aplicagdes esparsas nao foram suficientes para modificar a situagao (Bastos,
2019). Nesse sentido, a declaragdo de um ECI pelo STF — enquanto uma forma de processo
estrutural — poderia vir a ser a melhor solucdo para o quadro de violagdes reiteradas e
generalizadas de direitos fundamentais. Antes da analise da aplica¢do dessa teoria, € preciso
por conseguinte, compreender o seu surgimento, de modo que este serd o enfoque do proximo

ponto do artigo.

3 0S PROCESSOS ESTRUTURAIS E O SURGIMENTO DO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL (ECT)

@ 1) & Revista de Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social | e-ISSN: 2525-9865 | XXXI Congresso
Nacional de Brasilia | v. 10 | n. 2 | p. 16 — 38 | Jan/Jul. 2025.
23



A APLICAGCAO DA TEORIA DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL NA ATUAGAO DO INSS: UMA
ANALISE A PARTIR DA EXPERIENCIA COLOMBIANA NO CASO T-068 DE 1998

e

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, o neoconstitucionalismo passou a ganhar forga
enquanto movimento constitucional, estando presente em diversos lugares do mundo. Contudo,
percebe-se que ndo hd um conceito unico, comportando inumeras defini¢des, podendo tao
somente tracar algumas mudangas decorrentes do fendmeno, em maior ou menor intensidade,
como a maior aplicacdo de principios, da ponderagdo, preponderancia do Poder Judiciario e
aplicagdo maior ou direta da Constitui¢o (Avila, 2009, p. 01-02).

Cabe, entdo, salientar a atuacdo contemporanea do Poder Judiciario a partir da
promulgacdo de Constituicdes com amplo catdlogo de direitos e mecanismos judiciais de
cumprimento (como o controle de constitucionalidade), renovando-se a jurisprudéncia
constitucional. Observa-se um carater garantista no exame dos atos do poder publico
(Legislativo e Executivo), a fim amparar normas fundamentais, proporcionando um papel mais
criativo dos juizes na tarefa da interpretagcdo (Carbonell; Garcia Jaramillo, 2010, p. 12).

A judicializagdo da politica, enquanto processo, demonstra-se como uma forma dos
juizes dominarem o campo de formulacdo de politicas publicas que, anteriormente, eram
elaboradas somente por agéncias governamentais (Tate, 1995, p. 28).

A experiéncia estadunidense possui grande relevo nesse sentido, uma vez que as
mudangas acerca dos direitos constitucionais no pais se explicam pelas alteracdes nos
entendimentos dos juizes acerca das politicas econdmicas e sociais. Com o caso Brown v.
Board, de 1954, iniciou-se um novo marco constitucional norte americano, afastando-se a
jurisprudéncia anterior (Hogg; Bushell, 2014, p. 19).

O caso acima citado, da Suprema Corte dos Estados Unidos, ¢ a fundagdo da tatica
decisoria das structural injunctions, que, posteriormente, ird inspirar a Corte Constitucional da
Colombia no ECI. A decisdo, com ares liberais e progressistas, produziu um novo modo de
jurisdigao ligado a efetivacao de direitos fundamentais de minorias estigmatizadas (Kozicki;
Van Der Broocke, 2018, p. 176).

Essas decisdes de carater estrutural (structural injunctions) objetivam reformas
estruturais estatais (structural reforms). Assim, seria uma solugao, pelo Judiciario, de chamar
as demais instituicdes competentes para deslindar disfungdes burocraticas do modo e ambito de
atuagdo de cada um (Fiss, 1985, p. 36-37).

As structural injunctions, ensina Bauermann (2022, p. 333), sdo um fendmeno moderno,

decorrente do desenvolvimento constitucional, em que a Suprema Corte norte-americana
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observou direitos materiais que somente atingiriam sua plena efetividade por meio da
supervisao judicial. J& as structural reforms, conforme Fiss (1979, p. 2), possuem como
premissa que a qualidade da vida social ¢ afetada pela operagao de organizacdes de grande
escala, ndo somente pelos individuos que atuam sob ou dentro destas.

Tendo em vista as possibilidades advindas desse tipo de processo, este acabou por nao
limitado ao ambito jurisdicional norte-americano. Rompendo fronteiras, os processos
estruturais atingiram paises como a Africa do Sul, Argentina, Colombia, [ndia, Bangldesh,
Brasil e Sri Lanka. No Sul global, a structural injunction ganhou sua propria identidade,
inclusive, relacionando-se aos direitos sociais, econdmicos e culturais, amplamente positivados
nas Constitui¢des de tais paises (Casimiro; Marmelstein, 2022, p. 416).

Maldonado (2013, p. 21; 29) traz que, no Sul global, os paises sdo democraticos, mas
tomados por violéncia politica e altos niveis de desigualdade e pobreza. O autor salienta que
algumas Cortes s3o importantes, criativas e ativistas, contribuindo, ou tentando contribuir, para
a transformacao estrutural das esferas publica e privada. Suas decisdes lidam diretamente com
problemas que sao frequentes em todas as democracias liberais contemporaneas.

O ECI, por conseguinte, possui suas raizes nos structural remedies estadunidenses, mas
com as devidas singularidades colombianas. Destaca-se, assim, que a atua¢do da Corte
Constitucional tem sido bastante ativista em dois campos: (1) no controle de praticas politicas
dos poderes Executivo e Legislativo e (2) na promogao de direitos fundamentais, sociais e
econdmicos (Campos, 2015).

Manuel Jos¢ Cepeda-Espinoza (2011) ressalta que, no contexto institucional
colombiano, hd uma forte tradi¢ao de independéncia judicial no sistema politico. A Corte possui
uma jurisdi¢do muito ampla que envolve, permanentemente, problemas estruturais e goza de
grande legitimidade.

O juiz constitucional ndo deve estar alheio e indiferente a conjuntura estrutural que lesa,
de forma grave e permanente, os direitos dos seres humanos. Ele assume a atribui¢cdo de garantir
os direitos sociais face a sociedade democratica e pluralista (Hernandéz, 2003). Logo, a atuagao
da Corte Constitucional Colombiana, no reconhecimento do ECI, ndo esta fora dos seus
proprios padrdes, nada mais sendo que um estadgio avangado da continuidade da defesa dos
direitos fundamentais daqueles marginalizados e das necessidades na estrutura social do pais

(Campos, 2015, p. 107-108).
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O mecanismo juridico do ECI ¢ caracterizado pela presenca de um juiz constitucional
ativo, comprometido com solugdes aos problemas estruturais que comprometem os direitos
fundamentais, assumindo uma dimensao de estadista e de agente de transformagado (Hernandez,
2003). O reconhecimento comprova a distancia entre os textos constitucionais e a efetividade,
pelas precarias condi¢des de fruigdo, em que nada o legislador e administrador fizeram para
remediar, tornando-se relevante em paises de grande desigualdade, como a Colombia e o Brasil
(Campos, 2015).

De acordo com Jaramillo (2015, p. 172-185), a Corte Constitucional da Colémbia, em
seu trabalho como guardia da integridade e supremacia da Constitui¢do, mas, sobretudo, pelo
seu papel comprometido com o desenvolvimento do direito (/iving constitutionalism), criou a
doutrina do ECL

A partir dessa conjuntura, a Corte Constitucional da Colémbia, na SU-559/1997,
pioneira na declaracdo do ECI, analisou a omissdo dos municipios de Maria La Baja e
Zambrano em afiliar professores ao Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio,
apesar dos descontos em seus salarios. Reconhecendo a complexidade do caso, a Corte adotou
decisOes estruturais para os beneficidrios, garantindo a filiagdo dos demandantes e
determinando medidas corretivas para outros municipios em situa¢des semelhantes. A decisao
também ordenou o envio de copias da sentenga a varias autoridades, visando assegurar a
protecao dos direitos e a colaboracdo harmoniosa entre os poderes para corrigir a
inconstitucionalidade em prazo razoavel (Colémbia, 1997).

No entanto, as decisdes ndo pararam por ai, havendo inimeras delas com declara¢ao do
ECI, sobre os mais diversos temas. Entre elas, a segunda decisdo proferida pela Corte
Constitucional da Colombia, Sentencia T-068/1998, referente a violagdo do direito de petigao,
além da igualdade e seguridade social, uma vez que os autores da Accion de Tutela nao tiveram
seus pedidos analisados (Colombia, 1998).

Por isso, o proximo topico atentar-se-a a aplicacdo do mecanismo do Estado de Coisas
Inconstitucional no Brasil, referente a atuacao do INSS, partindo da decisao T-068/1998 da

Corte Constitucional da Colémbia, enquanto precedente comparativo.

4 A APLICACAO DO ECI A ATUACAO DO INSS NO BRASIL A PARTIR DA
EXPERIENCIA COLOMBIANA
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Na segunda decisao de reconhecimento de ECI (Sentencia T-068/1998), que ora ¢ a mais
importante ao presente artigo, a Corte manifestou-se a respeito da mora na resposta de peticdes
de aposentados e pensionistas pela Caja Nacional de Prevision - CANAJAL, que visavam
recalcular valores e obter pagamentos de diferencas das verbas, além da ineficiéncia
administrativa da entidade (Colombia, 1998).

De acordo com os autores da T-068/1998, a acao contra a CANAJAL, Subdireccion de
Prestaciones Economicas, tinha por objetivo cessar a violagao do direito a peticao, bem como
da igualdade, seguridade social e satide, uma vez que eles ndo tiveram seus pedidos de
reconhecimento e revisdo analisados (Colombia, 1998).

A entidade ré, por sua vez, alegou que havia um altissimo numero de demandas
apresentadas a nivel nacional. O diretor relatou que o nimero de funcionarios ndo era suficiente,
inviabilizando a gestdo administrativa. Também o nimero de computadores e maquinas de
escrever era bastante pequeno, com a falta de apoio direto e agil de demais instituicdes. Em
1993, eram cerca de 45.000 petigdes a serem analisadas, de modo que seria necessario entre
dois e trés anos para finalizar os processos administrativos (Colombia, 1998).

Ademais, a decisdo demonstra o aumento de judicializagdo, referente ao nimero de
acoes de tutela contra a Previdéncia Nacional ao longo dos anos, verificando-se o seguinte: em
1995, foram 2701; em 1996, foram 5140; em 1997, foram 6185 e, até janeiro de 1998, ja eram
125 (Coldmbia, 1998). Assim, hd um grande nimero de acdes contra a entidade, com origens
em mesmos contextos faticos e juridicos (Colombia, 1998).

Ao analisar os dados de revisdo das demandas a Corte, percebeu-se que 16% de todas
as tutelas do pais se dirigiam a essa entidade. Dessa forma, observa-se um problema estrutural
de ineficiéncia e inoperancia administrativa, afetando um ntimero significativo de pessoas que
buscam as prestagdes econdmicas que possuem direito (Colombia, 1998).

O juiz constitucional ndo pode ser indiferente a uma situagao irregular que se apresenta
a ele. Todas as entidades do Estado — incluindo a CANAJAL — sao instrumentos de servi¢o
da comunidade, ndo possuindo fim em si mesmas, mas sim como um meio de cumprir as
finalidades estatais. Quando a entidade ndo cumpre os objetivos para que foi criada, impde-se

a adequagdo da estrutura institucional as exigéncias constitucionais (Coldombia, 1998).
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A Corte Constitucional indicou a notificagdo da Procuraduria General de la Nacion
para assegurar o exercicio diligente e eficiente das fun¢des administrativas, bem como para
supervisionar o cumprimento da decisao judicial. Ainda, assinalou a notificacao da Contraloria
General de la Republica para avaliar o grau de eficiéncia, eficacia e economia com que a
CANAIJAL atua no processo de adaptagdo aos propositos do Estado. Por fim, direcionou
notificagdo a Defensoria del Pueblo, pelo seu papel de salvaguarda e protecdo dos direitos
humanos, para que monitorasse o cumprimento das medidas a serem tomadas e, apos encerrado
o prazo indicado as autoridades administrativas, a mesma deveria apresentar um relatorio a Sala
Séptima de la Corte Constitucional (Colombia, 1998).

A experiéncia colombiana nesse contexto oferece elementos para a reflexdo sobre a
possivel adogdo dessa teoria no Brasil. Em paralelo ao apresentado a Corte Constitucional da
Colombia, a administragdo previdencidria brasileira, referente ao RGPS, enfrenta o problema
de demora excessiva da apreciacdo dos requerimentos administrativos e do alto indice de
judicializagdo.

Embora acertada a declaragdao de inconstitucionalidade pela Corte Constitucional da
Colombia, a doutrina do ECI encontrava-se, a época, pouco desenvolvida. O juizo apenas
incentivou as entidades a cessar as violagdes de direitos fundamentais, sem detalhar as
providéncias a serem tomadas. Desse modo, ordenou a Caja Nacional de Prevision para que,
em seis meses, corrigisse as falhas organizacionais e procedimentais, representando uma ordem
generalista e abrangente de orientacao sobre as finalidades da reforma estrutural, deixando para
a entidade a selecdo das diligéncias a serem executadas para tanto (Coldmbia, 1998).

Conforme Hernandéz (2003, p. 217), a parte dos motivos do acordao T-068 de 1998 ¢é
mais ampla, precisa e vinculativa do que a primeira decisdo de aplicacao da doutrina do ECI
(SU-559 de 1997). Foram emitidas ordens mais especificas a diversas autoridades publicas, ndao
se limitando a deixar o cumprimento vinculado a um “prazo razoavel”, fixado um de seis meses.
A decisdo, apesar das possiveis criticas quanto as ordens estruturais dadas, avangou no desenho
da garantia da dimensao objetiva dos direitos fundamentais em uma acao de tutela.

Quando ¢ emitida uma decisao estrutural, o acompanhamento pela Corte Constitucional
assume papel importante na avaliagdo da implementacdo das medidas. A partir disso, Rodriguez

(2019, p. 179-180) estipula graus de seguimento/monitoramento — que podem variar ao longo
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do processo — de acordo com os mecanismos utilizados, a participag¢do da sociedade civil e o
tipo de ordens que serdo fiscalizadas.

No caso das pensdes, o seguimento, inicialmente, foi de baixo grau com a sua declaragao
na T068/98, por meio de vérios acordaos de reiteracdo, até que ocorreu a ordem para que a
CANAJAL criasse um plano de ag¢do para acabar com o atraso na resposta aos pedidos,
consoante a decisao T1234/08. A partir dai o acompanhamento grau moderado, pois passou a
ser realizado também com despachos interlocutorios, como o A110/13, bem como com a
convocacao de audiéncias publicas, enquanto importante instrumento para envolver as outras
autoridades responsaveis pelo problema (Rodriguez, 2019, p. 181).

Quanto ao ambito previdenciario, na Colombia, sdo contabilizadas, no total, oito
decisoes estruturais, ou seja, aquelas que prescreveram a criacao ou o ajustamento de politicas
publicas (programas, planos, projetos) ou realizaram a sua avalia¢do, quer a nivel local, regional
ou nacional. Percebe-se que os atores politicos foram receptivos as reivindica¢des, de modo que
a Corte Constitucional da Coldmbia reconheceu como cumpridas as obrigagdes de priorizar os
pedidos de pensdo, apesar do nivel de resposta a todos ter sido parcialmente atendido
(Rodriguez, 2019).

Um dos casos estruturais mais emblemadticos da historia da Corte Constitucional da
Colombia refere-se ao deslocamento for¢ado de pessoas, na sentenga T-025/04 (Colombia,
2004). Desse modo, apesar de ndo fazer parte do escopo da presente pesquisa, o caso nao pode
deixar de ser brevemente comentado pela atuagdo judicial realizada e retencao da jurisdi¢ao
com iniimeras decisdes de seguimento e autos de acompanhamento.

Na referida decisao, foram definidos os topicos determinantes para que seja considerado
o ECI. Aplicando as condi¢des elencadas pela Corte Colombiana para a declaragao ao caso em

tela, tém-se o seguinte:

Quadro 2 - Aplicacdo dos requisitos para declaracdo do ECI na atuacdo do INSS

Requisitos ECI (T-025/04) Aplicacio a judicializacio expressiva em matéria
previdenciaria e demora nas respostas dos pedidos pelo
INSS

Violagdo massiva e generalizada de varios direitos | Todos aqueles que sdo filiados ao Regime Geral da
fundamentais que afetam um numero significativo de | Previdéncia Social e aqueles dependentes de beneficios
pessoas por um prolongado periodo. assistenciais t€m seus direitos fundamentais violados pela

@ 1) & Revista de Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social | e-ISSN: 2525-9865 | XXXI Congresso
Nacional de Brasilia | v. 10 | n. 2 | p. 16 — 38 | Jan/Jul. 2025.
29



e

A APLICAGCAO DA TEORIA DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL NA ATUAGAO DO INSS: UMA
ANALISE A PARTIR DA EXPERIENCIA COLOMBIANA NO CASO T-068 DE 1998

ineficiéncia e demora do INSS que vém ocorrendo ha muito
tempo no pais.

Falta de eficiéncia estatal nas medidas legislativas,
administrativas, orcamentarias e judiciais no atendimento
da populagdo, demonstrando como a escassez de didlogo
entre poderes contribui para a violacdo sistematica de
direitos.

Ineficiéncia da autarquia, com problemas na analise
probatoria, realizagdo das pericias médicas e
socioecondmicas, ndo internalizagdo de precedentes
judiciais.

Exigéncia da adocdo de um conjunto complexo e
coordenado de a¢des, assim como um nivel de recursos
com um significativo esfor¢o or¢camental adicional.

Agoes envolvendo o Executivo, Legislativo e Judiciario,
além de organizagdes da sociedade civil e beneficiarios.
Também pode haver necessidade de esfor¢co orgamental
relacionado a melhorias na estrutura do INSS.

Congestionamento judicial, caso todas as pessoas
afetadas pelo mesmo problema fossem a ag@o de protegao
para obter a prote¢do de seus direitos.

O requisito aplica-se a Colémbia, em que o acesso a Corte
Constitucional possui maior facilidade. Contudo, ¢
importante mencionar o congestionamento judicial devido
as demandas previdenciarias, que possuem altos indices de

judicializacdo, sobretudo, na Justica Federal.

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos requisitos de um Estado de Coisas Inconstitucional na decisao T-025/04
(Colémbia, 2004) e dados obtidos na presente pesquisa.

O sucesso dos processos estruturais depende, em grande parte, de métodos intensivos
de fiscalizacdo da implementagdo das medidas. Assim, no Brasil, as reformas estruturais em
sede previdenciaria ndo tém logrado €xito justamente pela auséncia de mecanismos voltados a
fiscalizar as ordens judiciais emitidas (Bastos, 2023, p. 281).

Vale ressaltar que o Supremo Tribunal Federal ja utilizou dessa forma de processo
estrutural na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347, pela situagao
similar do Brasil em relagdo a Colombia quanto as violagdes de direitos fundamentais nos
presidios, com elaboracdo de plano para a superagdo. Com o julgamento do mérito no final de
2023, o seguimento e a implementagdo de medidas estruturantes encontram-se em andamento,
ndo cabendo a analise nesta pesquisa (Brasil, 2023).

No caso da declaragdo do Estado de Coisas Inconstitucional em relagdo a
previdéncia/assisténcia social, o Supremo Tribunal Federal devera instituir mecanismos de
fiscalizagdo da atuacdo do INSS referente a reformulacdo das rotinas internas que estejam
inadequadas. Para tanto, pode-se convocar audiéncias publicas, requerer relatérios periddicos
dos chefes da instituicao e constituir 6rgaos especificos de monitoramento da reforma estrutural

a ser implantada.
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Além disso, salienta-se a utilizagdo de justica dialdgica, que ¢ uma estratégia que
enfrenta os dilemas do acompanhamento judicial de alto grau, promovendo a implementagao
das ordens estruturais. Demanda-se multiplas autoridades governamentais e legislativas, com a
reducdo do protagonismo da Corte, além do fortalecimento de audiéncias publicas que
envolvam a sociedade civil na efetivagdo da decisdo. Também ¢ importante a participacdo da
sociedade civil no plano de modificacdo, com a constitui¢do de mecanismos de monitoramento,
formulacao de indicadores e recomendagao de politicas publicas.

Nesse sentido, deve ser elaborado um “Plano de A¢ao”, com a participacdo de diversos
orgdos, instituicdes e sociedade civil, de forma que indica-se, no presente artigo, algumas
propostas que podem ser inseridas e sdo consideradas como importantes na superagao do Estado
de Coisas Inconstitucional, dividindo-se em cinco eixos: (1) facilitagdo do acesso a instancia
administrativa; (2) melhoria na qualidade da andlise administrativa; (3) aproveitamento das
informagdes administrativas em sede judicial; (4) integragdo dos entendimentos judiciais em

ambito administrativo; (5) monitoramento e avaliagao continua:

Quadro 3 - Propostas para plano de superagdo do ECI

Propostas para plano de superagao do ECI

Facilitacdo do acesso a instancia Viabilizar o atendimento presencial nas agéncias presenciais do
administrativa INSS, sobretudo, em areas com maior exclusdo digital, com a
adogdo de uma transigdo gradual para o meio digital;

Criar unidades moéveis que possam alcangar areas remotas e
carentes, oferecendo servigos administrativos do INSS
diretamente a populagao;

Ensinar e orientar os contribuintes e demais beneficiarios na
utilizagdo da plataforma “Meu INSS”, por meio de parcerias e
convénios, que podem, inclusive, fornecer as ferramentas
tecnologicas para o acesso;

Investir na melhoria da plataforma, garantindo sua acessibilidade
e usabilidade a todos, além de cuidar das instabilidades
recorrentes;

Simplificagdo do processo administrativo, com ampla informagao
aos beneficiarios sobre seus direitos.

Melhoria na qualidade da analise Transigdo para o digital com atengdo a qualidade das analises, para
administrativa evitar indeferimentos automaticos que acabaro sendo
judicializados;
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Refor¢o da analise probatdria, com verificacdo das informacgdes
prestadas;

Informar de forma detalhada o andamento do processo
administrativo, aumentando a transparéncia e previsibilidade;

Implementar programas de treinamento continuo para os
servidores do INSS, focados em eficiéncia e celeridade na
resolugdo de problemas;

Fortalecimento do Conselho de Recursos da Previdéncia Social
(CRPS), com uma resposta mais rapida as demandas, para evitar
a judicializacdo antes de esgotar todos recursos administrativos;

Preservacdo dos prazos maximos para a analise ¢ decisdo dos
pedidos administrativos, com penalidades para o ndo
cumprimento.

Aproveitamento das informacdes
administrativas em sede judicial

Uniformizacdo dos critérios de analise probatdria e pericial nas
vias administrativa e judicial;

Treinamentos conjuntos de peritos administrativos e judiciais;

Compartilhamento de sistemas e base de dados;

Fortalecimento dos canais interinstitucionais de dialogo, com a
cria¢do de comités permanentes entre Judiciario, INSS, Ministério
Publico, Defensoria Publica, entre outras instituigdes, para
permanecer sempre discutindo as pautas  relevantes
previdenciarias e assistenciais.

Integracao dos entendimentos judiciais em
ambito administrativo

Internalizacdo dos entendimentos judiciais consolidados,
promovendo o alinhamento por meio da adequagao das Instrucdes
Normativas.

Dialogo entre as procuradorias da autarquia para que as teses sejam
interiorizadas em todos locais;

Consolidagdo pelo Judiciario dos entendimentos com pardmetros
claros para a atuacao do INSS.

Monitoramento e avaliacdo continua

Desenvolver e acompanhar indicadores de desempenho para
monitorar a eficiéncia e a qualidade dos servigos prestados pelo
INSS.

Realizar auditorias regulares nos processos administrativos para
identificar e corrigir falhas.

Fonte: elaborado pela autora.
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Com essas propostas, busca-se enfrentar o Estado de Coisas Inconstitucional,
promovendo um sistema previdenciario e assistencial mais agil e eficiente, com menores

indices de judicializa¢dao e maior satisfacdo dos beneficiarios.

5 CONCLUSAO

A pesquisa procurou investigar a sobre a viabilidade e pertinéncia da aplicagdo da teoria
do ECI pelo Supremo Tribunal Federal - enquanto guardido da Constitui¢ao Federal - como
uma possivel solugdo para cessar as violagdes dos direitos fundamentais dos beneficidrios que
dependem do INSS, frente aos altos indices de judicializacdo e a demora na atuagdo da
autarquia, tomando como referéncia a experiéncia colombiana no caso T-068 de 1998.

Inicialmente, aborda a protecao constitucional da previdéncia e assisténcia social como
direitos fundamentais, essenciais a dignidade da pessoa humana e a garantia de recursos basicos
para a sobrevivéncia. Em seguida, destaca os problemas decorrentes das violagdes cometidas
pelo Instituto Nacional do Seguro Social, autarquia responsavel pela concessao e manutencao
de beneficios previdencidrios e assistenciais. Considerando as falhas nas agdes, , como a
inadequada avaliagdo das necessidades dos beneficiarios, falta de orientacdo sobre direitos,
dificuldade de acesso ao processo, nao aplicagcdo de precedentes judiciais e descumprimento de
prazos legais, propde-se a declaragdo de um Estado de Coisas Inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal, a fim de ordenar medidas estruturais para corrigir essas deficiéncias.

Antes de pensar a situacdo do Brasil a partir do caso colombiano, foram exploradas as
origens do mecanismo do ECI, inspirado nas decisodes estruturais da Suprema Corte dos Estados
Unidos, que visam reformas estatais. A Corte Constitucional da Colombia criou a decisoria do
ECI em 1997, destacando-se por um papel ativo dos juizes, comprometidos em resolver
problemas estruturais que afetam de maneira prolongada e sistematica os direitos fundamentais,
buscando reduzir a distancia entre os textos constitucionais e sua efetiva aplicacao.

Com o exame da decisdo T-068/98 da Corte Constitucional da Coldmbia, destacou-se a
importancia de mecanismos como despachos interlocutorios e audiéncias publicas no
acompanhamento da superacdo do ECI. Caso seja declarado um Estado de Coisas
Inconstitucional no Brasil, o STF deve adotar medidas para monitorar a atuacdo do INSS na

reformulacao de suas rotinas, solicitar relatorios periddicos e criar 6rgaos de monitoramento da

@ 1) & Revista de Direitos Sociais, Seguridade e Previdéncia Social | e-ISSN: 2525-9865 | XXXI Congresso
Nacional de Brasilia | v. 10 | n. 2 | p. 16 — 38 | Jan/Jul. 2025.
33



A APLICAGCAO DA TEORIA DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL NA ATUAGAO DO INSS: UMA
ANALISE A PARTIR DA EXPERIENCIA COLOMBIANA NO CASO T-068 DE 1998

e

reforma estrutural. A justi¢a dialogica, que envolve autoridades governamentais e sociedade
civil, é essencial para garantir a efetivagdo das ordens emitidas. Nesse contexto, ¢ necessario
elaborar um "Plano de Acao" que envolva diferentes o6rgaos e a sociedade civil, conforme
sugerido, em cinco eixos: facilitar o acesso administrativo, melhorar a andlise administrativa,
utilizar informacdes administrativas judicialmente, integrar entendimentos judiciais na
administracdo e realizar monitoramento continuo, assegurando a eficicia das reformas
estruturais no INSS.

Por fim, concluiu-se pela viabilidade e pertinéncia da declaracao do Estado de Coisas
Inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal para cessar as violagdes de normas
constitucionais, promovendo um sistema previdenciario e assistencial mais agil e eficiente, com
menores indices de judicializagdo e maior satisfacdo dos beneficidrios. Além disso, com a
utilizacao da teoria advinda da Colémbia, o Brasil fortalece o didlogo entre as jurisdigdes na
América Latina, enquanto forma de demonstrar o exercicio da jurisdi¢do constitucional na

protecdo e concretizacao dos direitos fundamentais.
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