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RESUMO

A efetividade dos direitos sociais esta interligada a atuacdo do poder publico, seja na seara
legislativa, executiva ou judicidria, de certa forma que os trés poderes se complementam
garantindo a eficiéncia na atuagdo estatal. O legislativo coloca em vigor leis diretivas para o
executivo implementar por meio de politicas publicas, enquanto o judiciario garante, por meio
do controle, o cumprimento destas. A previdéncia social, mesmo com toda previsao legislativa
e vanguarda do judiciério, tem sofrido um verdadeiro desmonte na seara administrativa. Isto
tem ocorrido devido ao enfraquecimento das politicas publicas e a negligéncia na aplicagao
do que ja lhe foi previsto em lei. O beneficio que mais tem demandado a justica por
indeferimento indevido tem sido o auxilio por incapacidade tempordria e, o segundo, a
aposentadoria por incapacidade permanente.Isso ¢ facilmente entendivel quando observamos
a vulnerabilidade acometida pelo segurado ante o risco inserido no dia a dia da modernidade.
A incapacidade deve ser avaliada como a impossibilidade de exercicio do labor frente aos
critérios biopsicossociais, 0 que ndo tem ocorrido na seara administrativa, prejudicando a
qualidade dos resultados obtidos, que sdo pouco claros e insuficientes para a garantia da
ampla defesa, demonstrando um déficit qualitativo nos recursos para analise dos beneficios.
Ademais, também deve-se avaliar o critério quantitativo, tendo em vista também ser
deficitario devido a alta demanda e pouca mdo de obra disponibilizada no 6rgdo, tornando as
analises e resultados ainda mais morosos e, por vezes, inalcancaveis. Entdo, este trabalho teve
como foco a andlise da ineficiéncia do INSS na aplicacdo de suas politicas publicas e o
reflexo disso no sobrepeso dos demais o6rgaos e poderes estatais, principalmente do judiciario,
prejudicando a efetividade dos direitos sociais e, claramente, a constru¢do de uma vida digna
ao contribuinte.

Palavras-chave:
Direito Previdenciario; Eficicia dos Direitos Sociais; INSS; Beneficios por Incapacidade
Temporéria e Permanente; Eficiéncia do Poder Publico; Efetividade das Politicas Publicas;

Regime Geral da Previdéncia Social.



ABSTRACT

The effectiveness of social rights is intertwined with the performance of public power,
whether in the legislative, executive or judicial spheres, in a way that the three powers
complement each other, guaranteeing efficiency in state action. The legislature enacts
directive laws for the executive to implement through public policies, while the judiciary
ensures, through control, compliance with these. Social security, even with all the legislative
provision and the forefront of the judiciary, has suffered a true dismantling in the
administrative area. This has occurred due to the weakening of public policies and negligence
in the application of what has already been provided for by law. The benefit that has
demanded the most from justice due to undue denial has been assistance for temporary
disability and, the second, retirement due to permanent disability. . Incapacity should be
evaluated as the impossibility of exercising the work in view of the biopsychosocial criteria,
which has not occurred in the administrative area, impairing the quality of the results
obtained, which are unclear and insufficient to guarantee full defense, demonstrating a
qualitative deficit resources for benefit analysis. In addition, the quantitative criterion should
also be evaluated, considering that it is also deficient due to the high demand and little
manpower available in the agency, making the analyzes and results even more time-
consuming and, sometimes, unattainable. So, this work focused on the analysis of the
inefficiency of the INSS in the application of its public policies and the reflection of this in
the overweight of the other agencies and state powers, mainly the judiciary, harming the
effectiveness of social rights and, clearly, the construction of a dignified life for taxpayers.

KEY-WORDS: Social Security Law; Effectiveness Of Social Rights. Inss. Benefits For
Temporary And Permanent Disability. Efficiency Of Public Power. Effectiveness Of Public

Policies. General Social Security Regime.
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1 INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 trouxe a baila a aplicabilidade da seguridade
social sopesando os principios basilares a dignidade da pessoa humana e garantia de
protecdo estatal diante do risco inerente enquanto sociedade moderna. A Seguridade
Social ¢ um conjunto integrado de acdes dos poderes publicos e da propria sociedade
que se destina a assegurar os direitos fundamentais a saude, a previdéncia e a

assisténcia social e encontra sua prote¢do garantida pela Constituicdo Federal de

1988, em seu Capitulo II, Titulo VIII!.

Com vistas a afirmar os direitos dispostos em nossa Carta Magna, foram
criadas Leis regulamentando a aplicabilidade das normas relativas a seguridade
social. No tocante & previdéncia e parte da assisténcia social, o 6rgdo responsavel
pela concretizagdo desses direitos, bem como responsdvel pela concessdo,
manutengdo e revisao dos beneficios previdenciarios e assistenciais ¢ o Instituto
Nacional Da Seguridade Social - INSS, instituido com base na Lei n. 8.029/1990 e,
alterado pela Lei n. 11.457/2007.

A previdéncia social viu-se prejudicada ndo s6 em aspecto temporal, ja que
historicamente falando obteve o seu desenvolvimento retardado por diversos
aspectos sociais, inclusive com o atraso da industrializacdo brasileira, como sera
demonstrado no primeiro capitulo, mas também estrutural, assunto predominante do
segundo capitulo. Isto €, a Constituinte cumpriu o seu objetivo garantista positivando
os direitos sociais, entretanto viu-se na condicdo de nao estar correspondendo a
realidade fética social, tendo em vista a falta de planejamento diante da aplicagao das

politicas publicas necessarias a sua efetividade.

Ainda mais moroso se deu o desenvolvimento dos beneficios por
incapacidade, que teve sua primeira previsao apenas em 1991. Este beneficio ¢ um
dos importantes pontos de interligacdo do direito social em si, e assim também se

torna o tema principal deste trabalho, j& que nele o segurado busca a protecdo estatal
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1 Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e

da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social.



diante de uma incapacidade que o sobreveio para o exercicio do seu labor, abarcando

o direito a satde e por vezes até a assisténcia social.

Foi por meio dessa reflexdo que se fez o levantamento da problematica no
tocante a efetividade dos beneficios por incapacidade diante da ineficiéncia das
politicas publicas implementadas pelo executivo ao longo dos anos e até que ponto
isto afetaria a dignidade da pessoa humana e colocaria em prova a confianca da
sociedade na Constituigdo Federal. Esse levantamento foi concretizado por meio da

metodologia cientifica de pesquisa bibliografica.

De certo modo, o primeiro capitulo trara, além do contexto histérico e
discussdo acerca da efetividade dos direitos sociais, o conceito do risco social
inerente ao cidaddo e a semelhanca do contrato de seguro com a previdéncia social.
De tal maneira que o segurado, por meio de contribui¢des mensais descontadas
diretamente de sua pecunia, seja ela adquirida pelo labor, nos casos dos segurados
individuais e obrigatorios, ou decorrentes da sua renda em si, no caso dos
facultativos, confia ao Estado que lhe sera dado a protecdo diante da decorréncia de

uma incapacidade, se satisfeitos os requisitos técnicos para concessao.

Faz-se legitimo, entdo, o Estado justificar a ndo aplicabilidade desses direitos
inerentes a dignidade da pessoa humana com a escassez de recursos orcamentarios?
Essa discussdo fora levantada no segundo capitulo, que demonstra inimeras falhas
institucionais e estruturais na autarquia responsavel pelas analises dos beneficios
previdenciarios, o INSS. Consta nesta desde a negligéncia refletida de forma
indubitavel e prejudicial ao segurado, mas também o dano ao proprio Estado, com o
prejuizo refletido em outras searas, como a judicial, e também no gasto publico

elevado devido a ma analise dos beneficios e atrasos em concessaes.

Estas falhas institucionais - quantitativas e qualitativas - alarmaram os mais
diversos o0rgdos e resultaram na busca incessante dos segurados pela garantia do seu
direito em outras searas, ocasionando o aumento da judicializagdo em detrimento da
tentativa de resolucao no ambito administrativo. O terceiro capitulo faz a reflexdo da
preferéncia e aumento das agdes judiciais individuais como forma de recuperacio a

dignidade da pessoa humana e até que ponto esta afeta o principio da isonomia.
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Ademais, também trouxe solugdes executadas além da seara individual, a coletiva,
como a representacdo do Ministério Piblico Federal ante a A¢ao Civil Publica, como
meio de efetividade jurisdicional, e também os relatorios executados pelo Tribunal de

Contas da Unido, com uso da via nao jurisdicional.

Nesse sentido, realizou-se um estudo bibliografico, com levantamento de
noticias, entendimentos jurisprudenciais, consulta a legislacdo, conhecimentos
doutrinarios, a¢des emitidas pelo Ministério Piblico Federal e averiguacdes por meio
de relatorio de auditoria emitido pelo Tribunal de Contas da Unido de forma a se
obter um estudo qualitativo acerca da atuagdo administrativa na execucdo das

analises dos beneficios por incapacidade.

O objetivo geral da pesquisa ¢ baseado na ineficacia da aplica¢do de politicas
publicas a frente das avaliacoes dos beneficios por incapacidade na seara
administrativa que resultam na grave afronta aos direitos sociais. Nesse sentido,
indaga-se sobre: até que ponto essas falhas prejudicam a eficicia constitucional no
tocante a atuagdo dos outros poderes, como hoje € visto concernente ao excesso de
acoes individuais no judiciario que buscam sanar essas analises indevidas e mora

excessiva da autarquia.

Assim, ¢ claro que deve-se buscar a efetividade constitucional de tal forma a
garantir a eficiéncia dos institutos ali previstos, respeitando, inclusive, os trés
poderes e, sobretudo, os principios basilares da administragao ptblica que deve, com

o uso de suas atribui¢des, garantir a efetividade das politicas publicas aplicadas.
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2. DESENVOLVIMENTO E EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS
PREVIDENCIARIOS

2.1 EFETIVIDADE CONSTITUCIONAL DOS DIREITOS SOCIAIS E
ECONOMICOS: EVOLUCAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS, PRINCIPIOS
DA RESERVA DO POSSIVEL E MINIMO EXISTENCIAL.

Dentre os desafios enfrentados na atualidade juridica e fatica, o maior deles
consiste na falta de efetividade constitucional diante dos direitos sociais. Isso porque,
para o seu fiel cumprimento, urge a administracdo o desenvolvimento de pesquisas e
investimentos na tentativa de encontrar a melhor forma de solugdo na palpabilidade

das Politicas Publicas.

Com a licdo: a histoéria. Vé-e a crise social causada no mundo pds guerraZ,
mais especificamente no findar do regime nazista, dar origem ao regime pos-
positivismo. De certo que, a crise ética a qual assolara o mundo juridico, trouxe a
tona a reflexdo da insuficiéncia do positivismo em si em vistas a frear as praticas que
destrocaram a dignidade da pessoa humana, como foi composto na dicotomia entre a

Constituicao de Weimar e o Nazismo alemao.

Nesse diapasdo, Alexy, com a esséncia do conceito proposto de norma
juridica, possibilitou maior seguran¢a ao cumprimento dos direitos fundamentais. De
certa forma que, por este mecanismo, os principios teriam a mesma forca de lei e

seriam interpretados em conjunto. Veja como se expressou sobre o assunto:

Diante do exposto, é possivel afirmar que o contetdo normativo da teoria
institucional dos direitos fundamentais consiste em uma teoria dos
principios ou dos valores. E caracteristico do contetido dessa teoria dos
principios que todos os principios nela relevantes desempenham um
papel, mas que o principio liberal tem um peso relativamente pequeno e
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2 Vale o destaque que Segunda Guerra Mundial foi um conflito de escala global que afligiu a humanidade entre
os anos de 1939 a 1945, ceifando a vida de, aproximadamente, 70 milhdes de pessoas e trazendo severas
reflexdes para a area juridica, como o papel do proprio Direito. Resumidamente, pode-se afirmar que esse
conflito armado ocorreu, primordialmente, por causa da autoritaria ideologia nazista, fascista e imperialista que
queria impor uma pureza e superioridade racial dos arianos sobre as demais racas na Europa e dos japoneses na

Asia. (RIBEIRO, PAES, SANTOS, 2016, P. 523.).



que aos principios que se refiram a interesses coletivos ¢ atribuido um
peso relativamente grande. (ALEXY, 2006, P.565).

Constata-se, conquanto, que os principios adquirirem o mesmo peso juridico
da lei propriamente dita oportunizou o aumento da efetividade dos direitos
fundamentais, de forma a impossibilitar a interpretagdo da lei com um viés que
destoe dos principios basilares das relacdes humanas. Seguindo a mesma linha de

pensamento:

A observancia desses principios ndo seria meramente facultativa, mas tdo
obrigatoria quanto a observancia das regras/leis. E o mais importante: as
regras/leis somente seriam validas se estivessem de acordo com as
diretrizes tragadas nos principios, reforcando uma ideia atualmente aceita
de que os principios possuem uma funcdo de fundamentacdo e de
legitimag@o do ordenamento juridico. (MARMELSTEIN, 2019. P. 11).

Em um dos momentos de maior descuido aos direitos fundamentais, inclusive
a dignidade da pessoa humana e a distingdo entre racas, vigorava na Alemanha a
Constituicao de Weimar, empregada como modelo as demais constituintes garantistas
e democraticas, inclusive a CF/88. A dicotomia houve exatamente quando ocorreu a
desconexao entre a realidade fatica e o texto positivado3. A forte adulteragdo ocorrida
diante da interpretacdo dos valores ali contidos, emanam a reflexdo sobre a
importancia da aplicacdo dos principios. Os principios que fundamentam os direitos
sociais ndo estavam difundidos, assim como também a realidade vivenciada no
mundo poés-guerra trouxe consigo reflexos negativos para além do aspecto

econdmico. Sobre essa crise politica, social e juridica:

Congresso, passou a fazer “vistas grossas”, pois, temendo a ascensdo da
direita nazista ou ainda uma efetiva ruptura institucional por meio de um
golpe, entendia essa pratica como um “mal menor”. Nesse periodo, o
Partido Nacional Socialista, liderado por Adolf Hitler, ganhou propor¢des
significativas, obtendo a simpatia, quer do desesperado e desorientado
proletariado (com o discurso de reforma agraria sem indenizagdo,
nacionalizagdo dos trusts e responsabilizacdo dos judeus-marxistas e
republicanos pela crise), quer dos altos industriais (com o discurso
xen6fobo e de reserva de mercado e pelo fortalecimento da economia
alemad). O KPD estava desorientado em face do endurecimento da politica
de Stalin, durante o periodo de 1927 a 1930. Ademais, subestimaram os
nazistas. Para esses grupos, “(...) A instalagdo da ditadura fascista aberta,
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3 “E indiscutivel que a Constitui¢do de Weimar trouxe inequivocos avangos na seara dos direitos fundamentais.

Por outro lado, ¢ evidente o seu descompasso com a realidade alemd do Po6s-Guerra. Por mais que suas
disposi¢des fossem vanguardistas e bem intencionadas, ndo foram suficientes para reverter o cenario alemao do

inicio do século passado. Nada mais compreensivel. De que adianta uma Constituigdo “criada em laboratorio”

em meio a um contexto social opressivo, marcado por golpes, revolugdes e principalmente por restrigdes

externas de ordem politico-financeira ad- vindas de uma devastadora guerra perdida. A Constitui¢do de Weimar

ndo se encaixava no contexto alemao de sua época.” (SOUZA VICHI, 2004, P.549)
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destruindo todas as ilusdes democraticas das massas e liberando-as da
influéncia social-democrata, acelera o ritmo do desenvolvimento da
Alemanha em direcdo a revolugdo proletaria”. Cite-se o fato de terem
votado, juntamente com os nazistas, em 1931, pela dissolugdo do
Congresso, via referendum, na Prussia. Por fim, importa notar o teor do
famigerado art. 48 da Constituicdo de Weimar — estabelecendo poderes
para o Presidente governar por meio de decretos. Seu paragrafo primeiro
outorgava ao Presidente o direito de obrigar a um Estado, por meio das
forcas armadas, a cumprir as obrigagdes que foram impostas pela
Constituicdo do Reich ou pelas leis estaduais. Além disso, o paragrafo
segundo estabelecia que o Presidente poderia, em caso de risco a
seguranca e a ordem publica do Reich, tomar as medidas necessarias para
restabelecé-las, se necessario com o uso das for¢as armadas. Por este fim
poderiam ser suspensos direitos fundamentais. (SOUZA, 2004, P. 549).

Conquanto, por meio do relato, compreende-se a importancia da construcao
da real efetividade dos direitos fundamentais, de forma a garantir a estabilidade do
Estado Democratico e Social de Direito. Nesse sentido, importante destacar que, para
o alcance dessa estabilidade, deve-se estudar a classificagdo doutrindria acerca da
divisdo dos direitos fundamentais, demonstrando as fases do seu desenvolvimento
em um contexto historico e social, para assim poder melhorar o entendimento sobre a

sua eficacia.

Com destaque a primeira fase, assim dividida didaticamente, ha o direito de
resisténcia e/ou oposi¢ao ao Estado: a conquista pelo direito a liberdade individual e,
portanto, a ndo intervencdo do Estado.* Apds a primeira geracao/dimensao,
constatou-se que a ndo intervencdo do Estado em aspectos primordiais refletira
diretamente na sociedade em geral, principalmente na questdo do aumento da

desigualdade.

Isto é, o crescimento do capitalismo em conjuntura com a revolugdo
Industrial e a globalizacdo deu foco a desordem dos direitos bésicos dos
trabalhadores e com isso houve a urgéncia de implementagdo dos direitos sociais.
Refletiu-se, a partir de entdo, que tdo somente a liberdade individual ndo geraria a
verdadeira igualdade entre os povos, mas na verdade contribuira para desproporcao

de renda e direitos. Este conceito foi incorporado prima facie na Constituicdo de

4 Os direitos da primeira geragdo sdo os direitos da liberdade, os primeiros a constarem do instrumento
normativo institucional, a saber, os direitos civis e politicos, que em grande parte correspondem, por um prisma
historico, aquela fase inaugural do constitucionalismo do ocidente. (BONAVIDES, Paulo. P. 563).
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Weimar, a pioneira carta constitucional que garantiu além das liberdades individuais

com a previsdo dos direitos sociais.

Surge entdo a aplicabilidade do conceito da igualdade material ou substancial,
sopesando o principio da isonomia, de forma que se distancia da igualdade formal
adotada na primeira fase dos direitos fundamentais. Leva-se em consideracao, nessa
nova fase, o conceito da ‘igualdade entre os iguais ¢ a desigualdade diante das suas
desigualdades’ de forma que os desiguais 'tenham as mesmas oportunidades e

satisfacdes de direitos’. (PADILHA, 2020, P. 260). Nesse sentido:

Mas em verdade a maior das garantia institucionais (¢ ndo apenas das
garantias institucionais) seria indubitavelmente aquela que produzisse os
pressupostos faticos, indispensaveis ao pleno exercicio da liberdade, e
sem os quais esta se converteria numa ficcdo, conforme ficou
sobejamente demonstrado depois que se ultrapassou a universalidade
abstrata dos direitos humanos nos fundamentais da primeira gerag@o.
(BONAVIDES, 2006, P. 567).

Ou seja, a satisfacdo da liberdade individual fornecida na primeira fase em
conjunto com a ndo intervengao estatal tornavam a desigualdade ainda mais latente.
Com a industrializagdo e o inicio da atividade laboral, as altas jornadas eram
distribuidas independentemente da idade, o que acarretava a falta de oportunidades
para o desenvolvimento da crianca e assim formava um ciclo que inibia a classe a
verdadeira liberdade. O fruto dessas altas jornadas de esfor¢co ndo eram compativeis
aos ganhos e estes sequer garantiam o minimo existencial.® Ao mesmo tempo que
esta classe proporcionava o luxo a burguesia, se desgastavam a sua saude fisica,
social e mental. E, vigente o principio da igualdade formal em detrimento da

material, ndo se vislumbrava melhorias para este grupo.

Em vistas a sanar esta problematica, considerou-se o surgimento da segunda

fase, que ¢ justamente o inicio da intervengdo Estatal para a garantia dos direitos

5 Nesse sentido, a Constituicdo de Weimar constitui um documento de indiscutivel importancia historica,
sobretudo porque se limitou a prever as chamadas liberdades negativas, as quais impdem ao Estado uma conduta
negativa diante dos direitos dos cidaddos, mas também por estabelecer um rol de direitos a serem
necessariamente exercidos por intermédio de uma agéo positiva a ser adotada pelo Estado, possibilitando, assim,
que os individuos possam deles usufruir satisfatoriamente. (FRIEDE, 2019, P. 154.).

6 “A situacdo da classe operaria ¢ a base real e o ponto de partida de todos os movimentos sociais de nosso tempo
porque ela é, simultaneamente, a expressdo maxima e a mais visivel manifestacdo de nossa miséria social”.
(ENGELS, 1845, P. 41).
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sociais. 7 Hoje, com a aplicagdo do conceito de norma proposto por Alexy e a
liberdade individual relativizada a aplicagdo da intervengdo estatal necessarias ao
contexto de concretude dos direitos sociais de forma programatica pela Constituigao
Federal de 1988, ainda verifica-se o desafio no cumprimento e desenvolvimento de

politicas publicas ja previstas em lei. Sobre a tematica:

Por conseqiiéncia, a decisdo acerca do como se cumprira o dever de
prestagdo fica livre — dentro, ressalte-se do mencionado campo de acdo —
ao legislador e ao administrador. Dai que a discricionariedade
administrativa dar-se-4 dentro de um campo de acdo em que o
administrador ¢, digamos assim, livre para decidir quais das medidas de
protecdo sdo adequadas para garantir a prote¢do requerida. Claro, se ha
apenas um meio efetivo, o Estado tem que utilizd-lo. Como se vé, esse
aspecto tem particular relevancia no tocante ao controle das politicas
publicas dirigidas a efetivagdo dos direitos sociais. (SANTOS. 2007. P.
221;222).

Nesse interim, a discricionariedade no cumprimento das politicas
publicas diante do previsto pelo legislador a administracido toma-se por base o
orcamento calculado para a aplicacdo nas areas sociais garantidas pela Constitui¢ado.
Portanto, ha diante desse fato, o risco de se estar a mercé dos agentes politicos

responsaveis pelo controle financeiro e pelo equilibrio fiscal.

Assim, o Alexy trouxe a vigéncia a importante fase de garantia para os
direitos fundamentais, de forma que a vontade do legislador a época ficaria adstrito
ao que prevé os principios do minimo existencial para garantia da dignidade da

pessoa humana. Veja a interpretagdo sobre o assunto:

"Propde entdo um modelo de direitos fundamentais sociais prestacionais,
segundo o qual esses direitos sdo tdo importantes que a decisdo sobre
garanti-los ou ndo deve ser excluida da discricionariedade da maioria no
legislativo, sendo que a defini¢do de quais desses direitos o individuo
dispde como definitivos originariamente partir do estatuto constituiconal
decorrera do sopesamento entre os principios da liberdade fatica de um
lado(que também pode ser associado ao da igualdade fatica) e de outro os
principios formais da competéncia decisoria do legislador
democraticamente legitimado e da separagdo dos poderes, além de
principios materiais que dizem respeito a liberdade juridica de terceiros a
outros direitos fundamentais sociais e interesses coletivos (lembra, a
proposito, que os elevados custos desses direitos a serem atendidos pelo
Estado exigirdo a retirada de recursos da economia privada). (ALEXY,
2006. P. 511-512)”. (COSTA, 2017, P. 267).

7 Portanto, as fases dos direitos fundamentais foram didaticamente divididas em trés, sendo a segunda fase o
principal foco deste trabalho por se tratar do desenvolvimento do direito social. Em suma, a primeira geragéo,
que prega justamente a liberdade em detrimento da ndo acdo estatal; a segunda gerag@o, que traz consigo os
chamados direitos sociais e o inicio da acdo do Estado em busca da igualdade material; ¢ o de terceira geracdo,
que ¢ o chamado direito a fraternidade ou solidariedade, que traz consigo o direito a “qualidade de vida, ao
progresso, a paz, a autodeterminacao dos povos e a outros direitos difusos. (MORAES, Alexandre. 2023. P.37).



Em outras palavras, a busca pela efetividade desse direito deve reconhecer o
caso concreto existente para analise, isto ¢, deve-se fazer o sopesamento entre os
principios conflitantes. No caso, a garantia estatal do direito ao minimo existencial,
tomando-se a leva dos direitos sociais, em detrimento ao interesse coletivo diante do

orcamento disponivel e previsto respeitando a responsabilidade fiscal do Estado.

Os numerosos desafios nessas areas colocam a prova a aplicabilidade dos
direitos fundamentais constitucionais e essa problematica por vezes tém sido
justificada com o Principio da Reserva do Possivel. Este principio traz consigo o
parecer sobre os limites os quais enfrenta o Estado na aplicagdo dos seus recursos
financeiros na realidade fatica na prestacio desses direitos. E importante mencionar
que, muito embora administragdo publica possa se valer dessa realidade e aplicar este
principio, ndo pode se esquivar daqueles direitos ja previstos constitucionalmente e

com or¢camento organizado para tal. Em sintese:

Esclarece entdo que a restricdo da “reserva do possivel”tal como
construida na doutrina e jurisprudéncia alemds - como equivalente a
“reserva democratica”, no sentido de que as prestacdes sociais se
legitimam pelo principio democratico da maioria e pela sua concessao
discriciondria pelo legislador - ndo se aplicaria a essa parcela minimizada
de direitos prestacionais, vinculada a reserva orcamentaria e as garantias
institucionais de liberdade, plenamente sindicaveis pelo Judicidrio nos
casos de omissdo administrativa ou legislativa (TORRES, 2009. P. 54-62,
105-106).”. (COSTA, 2017, P. 270).

Entretanto, diferente do que ocorrera na Alemanha durante a vigéncia
da Constituicdo de Weimar e a ascensdao do nazismo, vé-se hoje que, através da
judicializagdo em busca de aplicar o sopesamento da base principiologica da
Constituicdo Federal de 1988, pode-se encontrar o meio para solucionar possiveis

irregularidades. Assim tem entendido o Supremo Tribunal Federal:

O carater programatico da regra inscrita no art. 196 da Carta Politica - que
tem por destinatarios todos os entes politicos que compdem, no plano
institucional, a organizagdo federativa do Estado brasileiro (JOSE
CRETELLA JUNIOR, "Comentarios a Constituicio de 1988", vol. VIII/
4332-4334, item n. 181, 1993, Forense Universitaria) - ndo pode
converter-se em promessa constitucional inconseqiiente, sob pena de o
Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela
coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu
impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade
governamental ao que determina a propria Lei Fundamental do Estado.
(STF, 2023)
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Conquanto, o Estado, por meio de seus representantes legais do povo, nao
pode se ater com a justificativa da falta de recursos e transformar a Constitui¢do
Federal em mero objeto escrito, como expressou Celso de Mello alhures. Deve-se se
ater, sim, ao equilibrio fiscal com a responsavel distribui¢dao de recursos, para assim

ndo cultivar a desconfianga do seu povo na Carta Magna de 1988.

Tratando-se da seara Previdenciaria, por conta de seu carater contributivo-
retributivo, fica ainda mais clara a impossibilidade de se aplicar o principio da
reserva do possivel. Isso porque, a Constituicdo em si ja limita os beneficios aqueles
que perfagam o direito por meio do principio da distributividade, além de indicar
uma prévia fonte de custeio para a criagdo e extensdo de beneficios, prevista pelo §

50 do art. 195 da Constituicao Federal. 8

Essa caracteristica do sistema previdenciario impede o Estado de negar
beneficios aos que cumprem os seus requisitos legais para concessao, visto que se
trata de um orcamento ja custeado pelo proprio segurado. Ademais, embora haja
essa particularidade, o sistema judicial se limita a concessdo dos beneficios previstos

em lei, ndo extrapolando para além. Sobre o elucidado:

A Corte ainda assentou o entendimento de que a majoragdo de beneficios
previdenciarios, além de submetida ao postulado da contrapartida (CF,
art. 195, § 50), também depende, para sua legitima adequacao ao texto da
Constituigdo da Republica, da observancia o principio da reserva da lei
formal, cuja incidéncia traduz limitagdo ao exercicio da atividade
jurisdicional do Estado. Por isso, ndo se revela constitucionalmente
possivel, ao Poder Judiciario, sob o fundamento de isonomia, estender,
em sede jurisdicional, majoragdo de beneficio previdencidrio, quando
inexiste, na lei, a indicagdo de correspondente fonte de custeio total, sob
pena de o Tribunal, se assim proceder, atuar em legitima condig¢do de
legislador positivo, o que contraria o art. 20 da Constitui¢do Federal’. (RE
1597389, rel. Min. Dias Tofolli. DJ 22/04/2009).

No caso julgado e discutido em alhures buscava-se a aplicacdo de um novo
coeficiente de calculo para a pensdo por morte com base em nova lei que era mais

benéfica mas que, entretanto, era posterior a concessao dos beneficios pleiteados. Ou
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8 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e

das seguintes contribui¢des sociais: (Vide Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

§ 5° Nenhum beneficio ou servico da seguridade social poderd ser criado, majorado ou estendido sem a

correspondente fonte de custeio total.

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm



seja, buscava-se inovar na base de calculo na revisao destes beneficios, diferente do
previsto em lei para a época daquelas concessdes. Essa tentativa foi barrada pelo
STF, ja que ndo cabe ao judicidrio inovar em matéria legislativa, além de trazer forte

inseguranga ao equilibrio fiscal.

Em meados de 2021, o Supremo Tribunal Federal voltou a reforcar esse
entendimento no julgamento do RE 1.221.446. O Recurso teve como pedido
principal da parte autora a aplica¢do do adicional de 25% a qualquer aposentadoria,
nao se limitando apenas a aposentadoria por invalidez, como ¢ o estabelecido em lei.
A parte autora usou como fundamento o principio da isonomia, dentre outros
argumentos. Veja a manifestacao da corte:

Como visto, em observancia aos principios da legalidade, da reserva legal
e da distributividade, da regra da contrapartida e da firme jurisprudéncia
desta Corte no sentido da imprescindibilidade de lei para a criacdo e a
ampliacdo de beneficios ou vantagens previdencidrias, entendo nfo ser
possivel a extensdo do auxilio contido no art. 45 da Lei no 8.213/91,
também chamado de auxilio de grande invalidez, a todos os segurados
aposentados que necessitem de ajuda permanente para o desempenho de

atividades bdsicas da vida didria. (RE 1.221.446, rel. Min. Dias Toffoli, j,
DJ. 21.06.2021)

Constata-se, no caso, a ponderacdo dos principios realizada pelo Estado por
meio do 6rgdo responsdvel por resguardar a Constituicdo Federal, o STF, o qual
entendeu que a majoragdo ou criacdo de beneficios previdencidrios somente seria
realizada por meio de lei. Nesse sentido, inovar nesse aspecto resultaria em ainda
mais prejuizos do que o observado com a aplicacdo do principio da isonomia ao

Caso.

Os casos e decisdoes demonstrados diferem do que ocorre quando ndo hd a
efetividade dos direitos sociais no ambito previdencidrio por falha nas politicas
publicas e no equilibrio fiscal, tendo em vista que nesses casos ndo foram executados
seguramente o que ja estd instituido em lei. Nesse sentido, é importante mencionar,
desde ja, seguindo a linha de pensamento Alexy, a dicotomia entre os principios

Reserva do possivel e o Minimo Existencial. Em sintese:

Quanto a previdéncia social, embora também consista numa forma de
tutela da sobrevivéncia do individuo, ndo coincide exatamente com o
padrdo minimo para o qual aponta o conceito de minimo existencial,
embora o absorva e incremente, procurando manter, na verdade, na
inatividade o nivel de vida do qual usufruia o cidaddo quando na inativa,
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até determinado teto reparavel razoavel para imposi¢do estatal de
protecdo compulséria, mediante contribuicdes dos beneficidrios. No
entanto, ¢ claro compulsoria, mediante contribuicdes dos beneficiarios.
No entendia, ¢ claro que também protege dado segmento de cair em
situagdo de destituigdo e pobreza extrema, e, nesse aspecto, também
abrange prestagdoes que atendem ao minimo existencial. Ressalva-se, a
proposito, que mesmo em sistemas contributivos, pode ser necessario que
o Estado complemente os aportes dos individuos em situagdo relativa de
fragilidade, quando insuficientes para garantir os beneficios minimos.
(COSTA, 2017, p.272.).

Enquanto de um lado ha a impossibilidade de se abarcar todos os direitos
sociais diante da reserva do possivel, do outro se encontra a obrigatoriedade do
Estado em garantir o minimo existencial.® Este principio garantidor traz a tona, mais
uma vez, o perigo da ineficicia da protecdo social diante dos direitos destinados ao

segurado, de forma que busca evitar o desrespeito a dignidade da pessoa humana.

Entretanto, na seara previdencidria esse conceito se prontifica a elucidar que o
cidaddo deve manter o seu padrao de vida conforme as contribui¢des elaboradas ao
Estado. De fato que, em certos casos com a inefetividade desse direito, o segurado
corre o risco de se inserir na parcela de cidaddos inclusos na extrema pobreza, sem a
minima garantia estatal e com o risco de necessitar da protecdo assistencial do

Estado, conforme argumentou o autor.

Portanto, vé-se que a efetividade constitucional esta intrinsecamente ligada ao
cumprimento do Estado diante das politicas publicas. Na falta da responsabilidade
estatal diante do planejamento, encontra-se a possibilidade da seara judicial sanar o
prejuizo ocasionado ao cidaddo por meio da ponderacao dos principios, respeitando a
ndo inovacao legislativa no judiciario e também o previsto em lei, como visto nos

casos demonstrados em alhures.

Alem do mais, vé-se a emergéncia dessa aplicabilidade no tocante ao risco

inserido ao beneficiario que, com vistas a inatividade laboral, vé-se necessitando da
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9 Mostra-se possivel discordar, em tese, do arranjo sistematico antes revelado, mas ndo se pode negar a relagdo
entre a dignidade e (i) a protecdo juridica do individuo simplesmente por ostentar a condi¢do humana e (ii) o
reconhecimento de uma esfera de protecdo material do ser humano, como condi¢do essencial a constru¢do da
individualidade e a autodeterminacdo no tocante a participacdo politica. Com base nessa visdo, conclui-se que
existe certo grupo de prestacdes essenciais basicas que se deve fornecer ao ser humano para simplesmente ter
capacidade de sobreviver e que o acesso a tais bens constitui direito subjetivo de natureza publica. A isso a

doutrina vem denominando minimo existencial. (P. 13. Rel. Marco Aurélio. RE 567.985 MT. 2012.)

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 567.985/ MT - MATO GROSSO. RECURSO EXTRAORDINARIO.
Relator Min. Marco Aurelio. DJ 06/06/2012. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?

docTP=TP&docID=4614447. Acesso em: 01 de maio de 2023.



protecdo garantida pela Constituigdo Federal no que tange aos beneficios
previdenciarios. O acionamento do judiciario deve ser o ultimo plano para a
efetividade dos direitos sociais, devendo o poder publico se sobressair com a

eficiéncia diante de suas politicas publicas.

2.2. BREVE HISTORIA DA CONSTRUCAO DA PREVIDENCIA SOCIAL NO
BRASIL EM GARANTIA DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA.

Como elucida Karl Marx (1852): "a historia se repete, a primeira vez como
tragédia e a segunda como farsa”, assim o foi no contexto histdrico brasileiro e na

desenvoltura da aplicagdo dos direitos sociais ao longo dos anos.

Com o advento da nossa Magna Carta de 1988 viu-se a patria ainda mais
comprometida com os direitos sociais € notavelmente garantista, baseando para sua

construcao, inclusive, a supracitada Constituicdo Alema de Weimar.

De certa forma, o acordar causado pela ilusdao do regime totalitario e a ideia
de milagre econdmico deu origem ao que mais se assemelha ao historico da
revolucao industrial do século XVIII. A reverbera¢ao da ditadura militar ocasionou
na urgéncia do desenvolvimento dos direitos sociais na Constituicdo de 1988, em

complemento:

"O regime derivado do golpe do 1° de abril sempre havera de contar, ao
longo da sua vigéncia, com a tutela militar; mas constitui um grave erro
caracteriza-la tdo somente como uma ditadura militar - se esta tutela é
indiscutivel, constituindo mesmo um de seus tragcos peculiares, ¢
inegavelmente indiscutivel que a ditadura instaurada no 1° de abril foi o
regime politico que melhor atendia os interesses do grande capital: por
isto, deve ser entendido como uma forma de autocracia burguesa (na
interpretacdo de Florestan Fernandes) ou, ainda, como ditadura do grande
capital (conforme a analise de Octavio Ianni). O golpe ndo foi puramente
um golpe militar, a moda de tantas quarteladas latino-americanas [...] - foi
um golpe civil-militar e o regime dele derivado, com a instrumentalizag@o
das Forgas Armadas pelo grande capital e pelo latifindio, conferiu a
solugdo que, para a crise do capitalismo no Brasil a época, interessava aos
maiores empresarios e banqueiros, aos latifundiarios e as empresas
estrangeiras (e seus agentes, 'gringos' e brasileiros)”. (NETTO, 2014, p.
74).

No mais, a desordem e negligencia quanto aos interesses sociais, ocorrido

visivelmente no periodo ditatorial, juntamente com o crescimento exacerbado do

25



26

mercado financeiro liberal, que ignorava os direitos dos trabalhadores, refletiram em
uma crise social e econdmica no pais, semelhante ao observado no mundo pods

segunda guerra com o advento da Revolugao Industrial.!0

Essa crise trouxe a necessidade ndo s6 de uma constituigdo garantista, que
trouxesse a previsdo da efetiva agdo estatal por meio de politicas publicas para os
cidaddos mas, além de tudo, urgiu que trouxesse a institui¢do de principios basilares

propostos pelo direito fundamental. Nesse sentido, o artigo 1° da CF/88:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel
dos Estados ¢ Municipios ¢ do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

II - a cidadania;

III - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; (Vide Lei n°
13.874, de 2019)

V - o pluralismo politico.

Paragrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.

Percebe-se, com a leitura minuciosa deste artigo, o compromisso com o
Estado Social Democratico de Direito e o respeito aos seus fundamentos, tais quais,
chama-se atencdo para: dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho
e da livre iniciativa. Com este primeiro artigo, ¢ possivel perceber que a constituicao
trouxe, além da institui¢ao dos direitos sociais, 0 compromisso com 0s principios e
fundamentos basilares para a aplica¢do deste, semelhante ao proposto pelo filosofo

Alexy, que foi melhor exposto no topico 2.1.

O desenvolvimento dos direitos sociais no Brasil manifestou-se lentamente
no contexto historico e teve como principal mola propulsora a sua positivacao e
previsdo principioldgica na atual Magna Carta. Muito embora corra o risco diante de
sua efetividade, de forma a se tornar apenas uma norma escrita e positivada, diante

das numerosas falhas de planejamento e execugao. Nessa reflexao:

Sera que ia nos perguntarmos alguma vez que género de normas sdo essas
que ndo ordenam, proibem ou permitem hic et nunc, mas ordenam,
proibem e permitem num futuro indefinido e sem um prazo de caréncia

10 No mesmo caminho do mundo pos segunda guerra, a Constitui¢ao de 1988 deu inicio a um novo momento no
Brasil. A ruptura que revoga a antiga ordem juridica e que traz luz aos valores inspirados na liberdade e na
dignidade da pessoa humana, apds 30 anos de supressao destes principios em razao do regime militar, em 5 de
outubro de 1988 trouxe sopro aos pulmdes da democracia. (MARMELSTEIN, 2019, P. 62).
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claramente delimitado? E, sobretudo, ja nos perguntamos alguma vez que
género de direitos sdo esses que tais normas definem? Um direito cujo
reconhecimento e cuja efetiva protecdo sdo adiados sine die, além de
confiados a vontade de sujeitos cuja obrigagdo de executar o “programa”
¢ apenas uma obrigacdo moral ou, no maximo, politica, pode ainda ser
chamado corretamente de “direito”? A diferenca entre esses auto-
intitulados direitos e os direitos propriamente ditos ndo sera tdo grande
que torna improéprio ou, pelo menos, pouco util o uso da mesma palavra
para designar uns e outros? E, além do mais, a esmagadora maioria de
normas sobre os direitos do homem, tais como as que emanam de 6rgdos
internacionais, ndo sdo sequer normas programaticas, como 0 S3o as
normas de uma Constituigdo nacional relativas aos direitos sociais. Ou,
pelo menos, ndo o sdo enquanto ndo forem ratificadas por Estados
particulares. (BOBBIO, 1992, P. 37) 11

A partir dessa linha de pensamento, vé-se que somente a previsdo escrita dos
direitos sociais nao solucionam/solucionaram a problematica social existente no
Brasil e muito menos no mundo. De tal forma que, entre a positivacdo e a
efetividade, hd um caminho de ac¢des publicas a serem minuciosamente cumpridas
para o objetivo final. Se ndo hé concretizacdo e conscientizacdo do Estado, tdo pouco
deve-se exigir a colaboragdo da populacdo e isso causa uma reagdo em cadeia que

sucede a crise institucional.

Ha entdo uma relagdo simbidtica em que, além da previsdo, deve-se ter em
vista a efetividade. E, além da efetividade, a informacdo e formacao basica dos
direitos a sociedade. O direito a seguridade social, mais precisamente a previdéncia
como um todo, sofre a falta dessa informacdo e também efetividade e muito se
entende quando analisamos a histdéria do surgimento desse e a importancia dele no

fortalecimento da dignidade da pessoa humana.

Alguns fatores foram influenciaveis ao Brasil no surgimento do direito
previdenciario. No mundo p6s segunda guerra, coexistiam duas correntes, que foram:

sistema proposto por Beveridge e a corrente Bismackiana.

O sistema Beveridge propunha um verdadeiro seguro social. Isto é, os
cidadaos, e nao s6 o trabalhador, de forma geral, estariam assegurados com a
protecao social, independente de qualquer contribui¢do. (LAZZARI, CASTRO,
2023, P.52). Esse sistema deu origem ao conceito amplo de seguridade social,

conhecido e tratado inclusive na nossa Constituicao de 1988. Buscava-se a ampla
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11 BOBBIO, Norberto, 1992: A Era dos Direitos, Campus, Rio de Janeiro [original de 1990; ensaios de 1964-90].

e Sociedade, Paz e Terra, Sdo Paulo/Rio de Janeiro [original de 1985].



protecdo e cobertura as necessidades sociais, de forma a propagar a igualdade

material e revestir a lacuna dos direitos dos mais vulneraveis.

Do outro lado, havia o sistema Bismarckiano que seguia as proposi¢des de
Bismarck sendo uma delas o pré-requisito a contribuicdo compulsodria feita pelos
trabalhadores em troca da protecdo social ou previdenciaria. Este sistema fora

aplicado em paises como a Franga Alemanha e Bélgica. (Idem)

Antes de mais nada, ¢ importante mencionar ¢ lembrar que, enquanto na
Europa iniciava-se a Revolug¢do Industrial, no Brasil ainda era normalizado,
legalizado e aceito socialmente o trabalho escravo negro. 12 Apenas em 1850
comecgaram as primeiras medidas para o freio da cultura escravocrata de forma que,
com a Lei Eusébio de Queirds, houve a proibicao da entrada de escravos. A extingao
legal e definitiva, teoricamente, sobreveio apenas com a assinatura da Lei Aurea, em

1888. (FAUSTO, 1995).

Mesmo com o fim deste processo, a industrializacdo brasileira, que ja fora
estruturada de maneira vagarosa se comparado aos outros paises, foi se engatinhando
apenas apos a liberdade dos escravos, em um periodo marcado por uma brutal falta
de planejamento que refletiu na desigualdade social e na urgéncia de intervencao
estatal na instituicdo dos direitos sociais até os dias de hoje. (ROCHA, 2004, P. 45.).

Essa heranca refletiu também na evolugdo do sistema previdenciario no Brasil.

Os primeiros sinais registrados para a caminhada do direito da seguridade
social no Brasil foram dados em 1543, com a criacdo das casas de Santa
Misericordia, que carregavam o carater assistencial. Ao longo dos anos, outros sinais
foram registrados, como o Montepio Geral dos Servidores do Estado - Mogeral, que
foi a primeira entidade de previdéncia privada do Brasil. Ainda, a Constituicao de

182413 trouxe a tona o primeiro ato normatizado no ramo da assisténcia social. A
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12."O trabalho escravo negro foi a base da economia colonial brasileira, que se desenvolveu a partir do século

XVI com a producdo de agucar, tabaco e outros produtos tropicais.”. (SILVA, 2007, P.168).

13 Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, ¢ a propriedade, ¢ garantida pela Constitui¢do do Império, pela maneira

seguinte.
XXXI. A constitui¢do também garante os socorros publicos.

(BRASIL, CONSTITUICAO, 1824)



constituinte de 189114 tratou, pela primeira vez, a aposentadoria por invalidez, mas
com carater limitado e que, pela maioria doutrindria, ainda ndo possuia carater
previdencidrio. Isso porque era custeado pelo proprio pais e era devida apenas aos
servidores publicos nos casos de invalidez permanente. Em em 15 de janeiro 1919
fora instituido pelo decreto n°® 3.724/1919 a previsao das indenizagdes por acidente

de trabalho, estas pagas pelos empregadores.

O verdadeiro marco inicial, segundo entendimento majoritario, se deu com a
Lei Eloy Chaves, Decreto Legislativo n® 4.682 de 24.01.192315, que por meio de
contribui¢des!¢ dos trabalhadores das estradas de ferro, das empresas ¢ do Estado

fornecia a aposentadoria e a pensdo por morte a dependentes.

As contribui¢des, pela primeira vez, seguiam o modelo previdenciario
contributivo-retributivo!’, principal caracteristica do sistema previdenciario. Nele, a
contribuicao feita se reverte proporcionalmente a renda mensal. Hoje comemora-se o
dia da previdéncial® em alusdo a esta lei, por se reconhecer que nela houve um real

marco inicial.
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15 Art. 1° Fica creada em cada uma das emprezas de estradas de ferro existentes no paiz uma caixa de

aposentadoria e pensdes para os respectivos empregados. (BRASIL, 1923)

16 Artigo 3° Formardo os fundos da caixa a que se refere o art. 1°:

a) uma contribuicdo mensal dos empregados, correspondente a 3 % dos respectivos vencimentos; b) uma
contribui¢do annual da empreza, correspondente a 1 % de sua renda bruta: ¢) a somma que produzir um
augmento de 1 1/2 % sobre as tarifas da estrada do ferro; d) as importancias das joias pagas pelos
empregados na data da creagdo da caixa e pelos admittidos posteriormente, equivalentes a um mez de
vencimentos e pagas em 24 prestagdes mensaes; €) as importancias pagas pelos empregados correspondentes
a differenca no primeiro mez de vencimentos, quando promovidos ou augmentados de vencimentos, pagas
tambem em 24 prestagdes mensaes; f) o importe das sommas pagas a maior e ndo reclamadas pelo publico
dentro do prazo de um anno; g) as multas que attinjam o publico ou o pessoal; h) as verbas sob rubrica de
venda de papel velho e varreduras; i) os donativos e legados feitos 4, Caixa; j) os juros dos fundos

accumulados. (BRASIL. 1923).

17 "Nesse modelo, o trabalhador contribui durante sua vida laboral e, ao se aposentar, recebe uma renda mensal

proporcional ao tempo de contribuig@o e ao valor das contribui¢des realizadas.”. (MARTINS, 2019.).

18 Foi sobre esse alicerce que o sistema previdencidrio cresceu até chegar ao modelo atual, que paga
aposentadorias, pensdes e outros beneficios a 35 milhdes de brasileiros nos setores ptblico e privado. A Lei Eloy
Chaves obrigou cada companhia ferroviaria do pais a criar uma caixa de aposentadorias e pensdes (CAP),
departamento incumbido de recolher a contribuicdo do patrdo e a dos funcionarios e pagar o beneficio aos
aposentados e pensionistas. No decorrer de 1923, 27 empresas instituiram suas respectivas CAPs. (WESTIN,

2019).
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Vé-se que entre o ano de 1821, 1888 e 1890 o Brasil estabeleceu sistemas que
mais eram beneficies do Estado para trabalhadores da alta classe. Estas modalidades
de beneficies ndo seguiam o carater contributivo-retributivo e, logo, ndo foram
consideradas pela maioria doutrinaria o marco inicial da previdéncia social no Brasil,

assim como foi a lei Eloy Chaves.

Outro marco se deu na Constituicdo de 1934 com a delusdo ao sistema
tripartite!®, ou seja, a contribui¢do dos trabalhadores, dos empregadores e do poder

publico. Nela também se obteve pela primeira a aplicagao do chamado seguro social.

Importante destaque se da ao atraso e a negligéncia dada a seguridade no que
concerne a criagao e instituicdo dos beneficios por incapacidade. Isto ¢, em 1967
criou-se o Seguro de Acidente de Trabalho (SAT) , mas somente em 1991, apds o
advento da Constituicdo Federal de 1988, criou-se por meio da Lei 8213/91 o

chamado Auxilio Doenga.

A atual Carta Magna trouxe o conceito aprofundado da seguridade social,
nele abarcou a saude, a assisténcia social e a previdéncia. De certa forma, os trés
componentes se interligam e garantem a dignidade da pessoa humana. A garantia da
saude por meio do programa de politica publica do Sistema Unico de Saude - SUS
tem suma importancia no sistema previdenciario e reflete diretamente nos beneficios

por incapacidade. Veja o conceito desse programa segundo a lei n® 8.080/90:

DO SISTEMA UNICO DE SAUDE

Art. 4° O conjunto de agdes e servigos de saude, prestados por 6rgaos e
instituigoes publicas federais, estaduais e municipais, da Administragdo
direta e indireta e das funda¢des mantidas pelo Poder Publico, constitui o
Sistema Unico de Satde (SUS).

§ 1° Estdo incluidas no disposto neste artigo as instituicdes publicas
federais, estaduais e municipais de controle de qualidade, pesquisa e
producdo de insumos, medicamentos, inclusive de sangue e
hemoderivados, e de equipamentos para saude.

§ 2° A iniciativa privada podera participar do Sistema Unico de Saude
(SUS), em carater complementar. (BRASIL, 1990).

Em outros termos, o SUS abarca tanto a consulta inicial para o diagnostico,

até também outras fases como: exames, pesquisas, distribui¢do de medicamentos

19° A Constituigdo de 1934 estabeleceu o sistema tripartite de contribuicdo, que previa a participagdo dos
trabalhadores, empregadores e do Estado na contribuicdo para a Seguridade Social. Essa contribuigdo era
destinada ao financiamento de aposentadorias, pensdes e outros beneficios sociais para os trabalhadores. (SILVA,
2010).
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pelo Estado e outros inumeros beneficios no ambito da saude. A relagdo simbiotica
de efetividade do direito a satde junto a previdéncia social ¢ indubitavel, inclusive
devido ao carater preventivo, mas também por dar a possibilidade de diagnostico do
segurado para identificar a sua patologia e, portanto a incapacidade, para solicitar o

beneficio.

Ademais, o tratamento da doenca oferecido também pelo Estado, possibilita a
volta do segurado ao labor, de forma que enquanto a previdéncia proporciona o
periodo de afastamento para recuperagdao, o sistema responsavel também trata-o.
Desse modo, essa relagdo fornece ao trabalhador a dignidade?0 que, segundo o autor
Luis Barroso, consta como o "valor supremo que atrai o contetido de todos os
direitos fundamentais do homem” (BARROSO, 2014. P. 190). O desdobramento
disso garante a efetividade dos direitos sociais e, por conseguinte, o proprio direito a

vida, a liberdade e a igualdade garantido pelo artigo 5° da nossa Magna Carta.

Para objeto deste trabalho, o estudo sera pautado na previdéncia, mais
especificamente nos beneficios por incapacidade, que trazem consigo a protecao do
bem juridico vida e também abarca o préprio direito a saude e a dignidade da pessoa

humana.

2.3 BENEFICIOS POR INCAPACIDADE E O RISCO SOCIAL

2.3.1 Concessao Dos Beneficios Por Incapacidade

A Constitui¢do Federal ¢ cristalina e precisa ao determinar que o sistema da
previdéncia, na forma do Regime Geral, serd de carater contributivo e de filiagao

obrigatdria?!. Além disso, o direito a previdéncia, por ser um direito social, ¢

20 "ym valor intrinseco e inerente a pessoa, que a qualifica como ser humano e a distingue de qualquer outra
criatura, sendo-lhe assegurado o respeito e a prote¢do incondicionais”. (SARLET, 2012, P. 60.).

21 Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma do Regime Geral de Previdéncia Social, de carater
contributivo e de filiagdo obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e
atendera, na forma da lei, a: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019)

I - cobertura dos eventos de incapacidade temporaria ou permanente para o trabalho e idade avancada;
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 103, de 2019). (BRASIL, 1988)
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indisponivel do individuo e este ndo pode ser renunciado, transacionado, negociado,
dispensado ou transferido, pelo Estado, por particulares € muito menos pelo

individuo. (DINIZ, 2012, P. 136).

A filiagdo urbana se dard por meio de contribui¢des ao sistema para a
seguridade social?2, mas também ha outras modalidades de filiacao. No regime geral,
ha estas: a obrigatoria, facultativa, a individual, a especial e a modalidade dos

empregados domésticos.

A filiagdo obrigatoria acontece de forma automadtica e compulsoéria. Isto €,
desde o registro da atividade laboral o empregado que estiver com o vinculo
regularmente ativo na CTPS (Carteira de Trabalho e Previdéncia Social) tera
necessariamente e diretamente as contribui¢des previdencidrias descontadas do seu
salario. Diante desse fato, deve-se ter atencao ao carater alimentar deste emolumento

e a a confianga depositada ao Estado como garantidor do seguro social.

Superado, a filiacdo do segurado individual ¢ regulamentada pela Lei n°
8.213/91 e ocorrera por meio de contribui¢cdes por guia ou carné pelo rol de espécies
de filiagdo contidos no artigo 12 inciso V alineas a) a h) da lei supra. Essas

contribuicdes serdo feitas pelos proprios filiados. Veja o que diz a lei:

Art. 30. A arrecadagdo e o recolhimento das contribui¢des ou de outras
importancias devidas a Seguridade Social obedecem as seguintes normas:

II - os segurados contribuinte individual e facultativo estdo obrigados a

recolher sua contribuigdo por iniciativa propria, até o dia quinze do més
seguinte ao da competéncia;

Segundo a mesma lei, essa arrecadagdo serd, geralmente, de 20% sobre o
respectivo saldrio de contribuicdo, muito embora o contribuinte possa optar pela
exclusdo do direito ao beneficio de aposentadoria por tempo de contribuicdo e

contribuir sobre a aliquota de 11%. Além disso, se os microempreendedores
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22 A contribuicdo para a Seguridade Social ¢ uma espécie de contribuicdo social, cuja receita tem por finalidade o
financiamento das agdes nas areas da Saude, Previdéncia e Assisténcia Social. Em nivel jurisprudencial,
destacamos a orientagdo firmada pelo STF no sentido de que a contribuigdo de seguridade social ndo sé se
qualifica como modalidade autonoma de tributo (Sumula Vinculante n° 8), como também representa espécie
tributaria essencialmente vinculada ao financiamento da Seguridade Social, em fungdo de especifica destina¢do
constitucional (ADC n° 8-MC, rel. Min. Celso de Mello, j. 13.10.1999, DJ 04.04.2003). (LAZZARI, CASTRO,

2021.P. 181.)



individuais também optarem por essa exclusdo, poderdo contribuir em cima da

aliquota de 5%.

O segurado facultativo também contribuird por guia ou carné a uma aliquota
de 20% sobre o salario de contribuicdo ou, assim como os individuais, em 11% se

optarem pelo regime de exclusao da aposentadoria por contribuigao.

Importante ressaltar que, caso este se dedique exclusivamente ao trabalho
doméstico e se pertencente a familia de baixa renda, tera direito a contribuicao de 5%
sobre o salario minimo, se também for excluido o regime da aposentadoria ja
mencionada. Para isto, sera necessario que pertenca a baixa renda e esteja inscrita no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) e se

dedique exclusivamente a afazeres domésticos.(LAZZARI, CASTRO, 2021. P. 18)

Assim aduz a lei:

Art. 21. A aliquota de contribui¢do dos segurados contribuinte individual
e facultativo sera de vinte por cento sobre o respectivo salario-de-
contribuigao. (Redacdo dada pela Lei n® 9.876, de 1999).

§ 1° Os valores do salario-de-contribuigdo serdo reajustados, a partir da
data de entrada em vigor desta Lei , na mesma época € com 0s mesmos
indices que os do reajustamento dos beneficios de prestagdo continuada
da Previdéncia Social. (Redacdo dada pela Lei n° 9.711, de
1998). (Renumerado pela Lei Complementar n° 123, de 2006).

§ 2 No caso de opgdo pela exclusdo do direito ao beneficio de
aposentadoria por tempo de contribui¢do, a aliquota de contribuigéo
incidente sobre o limite minimo mensal do salario de contribui¢do sera
de: (Redacao dada pela Lei n® 12.470, de 2011)

I - 11% (onze por cento), no caso do segurado contribuinte individual,
ressalvado o disposto no inciso II, que trabalhe por conta propria, sem
relagdo de trabalho com empresa ou equiparado e do segurado facultativo,
observado o disposto na alinea b do inciso II deste paragrafo;
(Incluido pela Lei n° 12.470, de 2011)

II - 5% (cinco por cento): (Incluido pela Lei n® 12.470, de 2011)
a) no caso do microempreendedor individual, de que trata o art. 18-A da
Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro de 2006; ¢ (Incluido
pela Lein® 12.470, de 2011)  (Producao de efeito)

b) do segurado facultativo sem renda prépria que se dedique
exclusivamente ao trabalho doméstico no ambito de sua residéncia, desde
que pertencente a familia de baixa renda. (BRASIL, 1991).

A modalidade facultativa se estende aos segurados que nao estdo inclusos no
rol dos contribuintes individuais e obrigatorios e a sua filiagdo pode ocorrer desde os
16 anos de idade, se assim optarem. Ou seja, nessa modalidade, encontram-se as
pessoas que decidem contribuir ao INSS de forma facultativa, que nao

necessariamente exerca qualquer labor ou ocupagdo.
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A previsao do empregado doméstico esta no artigo 11, inciso II, da lei
8213/91 e traz o seguinte conceito: "como empregado doméstico: aquele que presta
servigo de natureza continua a pessoa ou familia, no ambito residencial desta, em

atividades sem fins lucrativos;”. (BRASIL, 1991)

Nessa modalidade, as contribuigdes também serdo feitas de forma
compulsodria pelo empregador, mas aliquota serd de 8% do salario de contribuicao,
conforme estabelece o artigo 24 da Lei 8212/9123. Assim como nos segurados
obrigatorios, para os empregados domésticos também esta em vigéncia o principio da

automaticidade quanto a sua filiagdo. Complementando o assunto:

Para os segurados obrigatdrios, a filiagdo decorre automaticamente do
exercicio de atividade remunerada, independentemente de qualquer ato
destes junto a previdéncia social. Dai dizer-se que vigora o principio da
automaticidade.

Para o segurado facultativo, por outro lado, a filiagdo decorre da inscri¢do
formalizada com o pagamento da primeira contribuigao.

Inscricdo ¢ o ato material de registro nos cadastros da previdéncia social.
Pode ser concomitante a filiagdo ou posterior, mas, logicamente, nunca
anterior. (VIANNA. 2022, P. 428).

Assim, de acordo com o Artigo 30 da Lei n° 8212/91, a responsabilidade de
repasse fica a cargo do empregador, embora o 6nus de fiscalizagdo permanega ao
poder publico, mais especificamente ao INSS. De certa forma, para fins
previdencidrios, o requerente ndo deve prejudicar-se em decorréncia do descaso do
empregador ou do INSS pelo repasse incorreto ou auséncia de suas contribui¢cdes no
sistema, até mesmo por estar no polo desprotegido da relagdo, como comentado

alhures.

Além dessas modalidades, ha também o segurado especial. Sobre o tema, o

doutrinador André Leitdo bem explana:

De acordo com o art. 11, VII, da Lei n. 8.213/91, com redacdo dada pela
Lei n. 11.718/2008, segurado especial ¢ a pessoa fisica residente em
imoével rural ou em aglomerado urbano ou rural préoximo a ele que,
individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com
auxilio eventual de terceiros, trabalhe na condi¢do de produtor na

34

23 Art. 24. A contribui¢do do empregador doméstico incidente sobre o saldrio de contribuicdo do empregado

doméstico a seu servigo € de: (Redacao dada pela Lei n° 13.202, de 2015)

I - 8% (oito por cento); e (Incluido pela Lei n® 13.202, de 2015)

II - 0,8% (oito décimos por cento) para o financiamento do seguro contra acidentes de trabalho.

(Incluido pela Lei n® 13.202, de 2015). (BRASIL, 1991)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13202.htm#art12
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13202.htm#art12
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13202.htm#art12

agropecuaria ou na extragdo vegetal, bem como o seringueiro. Também ¢é
segurado especial o pescador artesanal que faga dessa atividade sua
profissdo habitual, sem falar dos conjuges, o companheiro(a) e os filhos
maiores de 16 anos que, comprovadamente, trabalhem com o grupo
familiar respectivo. (LEITAO, Andre, 2022, P. 58).

Dispensando a complexidade contida nesta modalidade, em suma, para
qualificar a caréncia do segurado especial, conta-se periodo na atividade rural, com

os membros da familia ou de forma individual, para sua propria subsisténcia.

Jodo Lazzari e Carlos Alberto explicam em sua doutrina que o individuo para
obter o seguro social da previdéncia terd que ser filiado a um regime e cumprir
alguns requisitos exigidos. Um dos maiores exemplos ¢ o chamado "periodo de
caréncia”, que consiste basicamente na necessidade do segurado perfazer um periodo
minimo de contribui¢des para ter direito a alguns beneficios. (LAZZARI, CASTRO,
2021, P. 109). Esses requisitos refletem o principio da seletividade e distributividade
na prestagdo dos beneficios e servigos, emanado na Constituicdo Federal?4 que traz a
tona o importante conceito de que o beneficio sera concedido a quem dele realmente

necessite a faga jus.

Mediante o demonstrado, faz-se necessario interligar o assunto proposto com
o foco especifico deste trabalho - os beneficios por incapacidade temporaria e
definitiva- . Para estes, tanto para o temporario como também para o permanente, a
caréncia ¢ adquirida ap6s 12 contribui¢cdes mensais que, embora esta seja a regra, ha

excecoes. Assim aduz a lei n® 8.213 de 1991:

Art. 26. Independe de caréncia a concessao das seguintes prestagoes:

II - auxilio-doenga e aposentadoria por invalidez nos casos de acidente de
qualquer natureza ou causa ¢ de doenga profissional ou do trabalho, bem
como nos casos de segurado que, apds filiar-se ao RGPS, for acometido
de alguma das doengas e afecgdes especificadas em lista elaborada pelos
Ministérios da Saude e da Previdéncia Social, atualizada a cada 3 (trés)
anos, de acordo com os critérios de estigma, deformagdo, mutilacdo,
deficiéncia ou outro fator que lhe confira especificidade e gravidade que
meregam tratamento particularizado. (BRASIL, 1991).
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24 Art. 194. CF. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social.
Paragrafo inico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos

seguintes objetivos:
I - universalidade da cobertura e do atendimento;

IT - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais;
IIT - seletividade e distributividade na prestacao dos beneficios e servicos;. (BRASIL, 1988).



A Portaria Interministerial MTP/MS n. 22/202225 prevé as doencas que a
caréncia sera dispensada para concessdo do beneficio. Mas, além desse requisito, o
segurado deve manifestar a incapacidade para o trabalho, que ndo se confunde com
possuir a patologia ou doenga. Veja como elucidou o manual de pericias médicas

elaborado pelo proprio INSS:

Incapacidade laborativa é a impossibilidade de desempenho das fungdes
especificas de uma atividade, funcdo ou ocupacdo habitualmente exercida
pelo segurado, em consequéncia de alteragdes morfopsicofisiologicas
provocadas por doenga ou acidente.

Devera estar implicitamente incluido no conceito de incapacidade, desde
que palpavel e indiscutivel no caso concreto, o risco para si ou para
terceiros, ou o agravamento da patologia sob andlise, que a permanéncia
em atividade possa acarretar.

O conceito de incapacidade deve ser analisado quanto ao grau, a durag@o
e a profissdo desempenhada. (INSS, 2018, P.27-28).

Ou seja, o médico pericial, diante das atribuicdes contidas na sua fungao,
analisara no caso concreto se o segurado esta incapacitado para a atividade laboral, o
grau dessa incapacidade e a a data do inicio desta. Necessario salientar que ndo esté
se levando em consideracdo apenas o grau da patologia apresentada diante da
documentacdo e exame pericial, mas sim o quanto esta estd auferindo risco a

atividade do trabalhador, a este proprio e também a terceiros.

Nesse sentido, ¢ tdo consideravel a andlise da natureza do trabalho, do grau
de instrugdo, a possibilidade de adentrar em outros nichos, a idade, tdo quanto o ¢ a
do grau da patologia apresentada. Por esta razao deve o perito médico aprofundar-se
a complexidade contida nessa andlise, de forma que deve, a cada caso, considerar de
forma ampla o seu contexto e a sua magnitude, psicologicamente e socialmente

falando.

Necessario salientar que esta incapacidade deve ser posterior a filiagdo ou

deve decorrer de agravamento da incapacidade, sob risco de caracterizar a pré-
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25As doengas ou afeccdes isentas de caréncia para concessdo dos beneficios auxilio por incapacidade temporaria
e aposentadoria por incapacidade permanente aos segurados do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS
sdo: I — tuberculose ativa; II — hanseniase; III — transtorno mental grave, desde que esteja cursando com
alienagdo mental; IV — neoplasia maligna; V — cegueira; VI — paralisia irreversivel e incapacitante; VII —
cardiopatia grave; VIII — doenga de Parkinson; IX — espondilite anquilosante; X — nefropatia grave; XI — estado
avancado da doenca de Paget (osteite deformante); XII — sindrome da deficiéncia imunologica adquirida (Aids);
XIII — contaminagdo por radiagdo, com base em conclusdo da medicina especializada; XIV — hepatopatia grave;
XV — esclerose multipla; XVI — acidente vascular encefalico (agudo); e XVII — abdome agudo cirurgico

(BRASIL, PORTARIA N. 22/2022BRASIL, 2022)
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existéncia desta. Assim tem entendido a jurisprudéncia com entendimento ja firmado

pelo STJ, veja:

PREVIDENCIARIO. RECURSO ESPECIAL. APOSENTADORIA POR
INVALIDEZ. A PREEXISTENCIA DE DOENCA OU LESAO NAO
IMPEDE A CONCESSAO DE BENEFICIO POR INCAPACIDADE, SE
COMPROVADA QUE A INCAPACIDADE DECORREU DO
AGRAVAMENTO OU PROGRESSAO DA DOENCA OU LESAO.
LAUDO MEDICO NAO PODE SER USADO PARA FIXAR O MARCO
INICIAL DA AQUISICAO DE DIREITOS. O TERMO INICIAL DA
APOSENTADORIA POR INVALIDEZ CORRESPONDE AO DIA
SEGUINTE A CESSACAO DO BENEFICIO ANTERIORMENTE
CONCEDIDO OU DO PREVIO REQUERIMENTO
ADMINISTRATIVO. SUBSIDIARIAMENTE, QUANDO AUSENTES
AS CONDICOES ANTERIORES, O MARCO INICIAL PARA
PAGAMENTO SERA A DATA DA CITACAO. AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL DO INSS A QUE SE NEGA PROVIMENTO.
RECURSO ESPECIAL DA SEGURADA PROVIDO.

1. Os beneficios por incapacidade foram idealizados com o intuito de
amparar o Trabalhador em situagdes excepcionais, quando, por eventos
cujas ocorréncias ndo podem ser controladas, o Segurado tem reduzida
sua capacidade para exercer sua atividade de trabalho. Concretizam,
assim, a proteg@o garantida ao Trabalhador no contrato de seguro firmado
com a Previdéncia Social.

2. Importante a compreensdo de que o requisito legal para a concessao do
beneficio ¢ a existéncia de incapacidade para exercicio da atividade
laboral e que tal incapacidade nio seja preexistente a filiacdo do Segurado
ao Regime Geral de Previdéncia.

3. Assim, ndo ha ébice que a doenca que atinge o Segurado seja
preexistente a sua filiacdo, desde que tal enfermidade nfo interfira
em sua capacidade para o trabalho e fique comprovado que a
incapacidade se deu em razio do agravamento ou da progressio da
doenca ou lesio que ja acometia o segurado. (STJ, 2018).

A qualidade de segurado se adquire quando o individuo cumpre as condigdes
para se tornar filiado do INSS, fazendo jus aos beneficios estabelecidos. (JUNIOR,
NERY, 2019, P.1948.). Alei 8.213/91 indica em seu artigo 15 quando essa qualidade

sera mantida.26

26 Art. 15. Mantém a qualidade de segurado, independentemente de contribuigdes: I - sem limite de prazo, quem
estd em gozo de beneficio, exceto do auxilio-acidente; II - até 12 (doze) meses apds a cessagdo das
contribuigdes, o segurado que deixar de exercer atividade remunerada abrangida pela Previdéncia Social ou
estiver suspenso ou licenciado sem remuneracao; III - até 12 (doze) meses apods cessar a segregacao, o segurado
acometido de doenca de segregagdo compulsoria; IV - até 12 (doze) meses ap6s o livramento, o segurado retido
ou recluso; V - até 3 (trés) meses apos o licenciamento, o segurado incorporado as Forgas Armadas para prestar
servigo militar; VI - até 6 (seis) meses apods a cessagdo das contribui¢des, o segurado facultativo. § 1° O prazo do
inciso II serd prorrogado para até 24 (vinte e quatro) meses se o segurado ja tiver pago mais de 120 (cento e
vinte) contribuigdes mensais sem interrup¢ao que acarrete a perda da qualidade de segurado. § 2° Os prazos do
inciso II ou do § 1° serdo acrescidos de 12 (doze) meses para o segurado desempregado, desde que comprovada
essa situagdo pelo registro no 6rgdo proprio do Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social. § 3° Durante os
prazos deste artigo, o segurado conserva todos os seus direitos perante a Previdéncia Social. § 4° A perda da
qualidade de segurado ocorrera no dia seguinte ao do término do prazo fixado no Plano de Custeio da
Seguridade Social para recolhimento da contribui¢do referente ao més imediatamente posterior ao do final dos
prazos fixados neste artigo e seus paragrafos. (BRASIL, 1991)
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Portanto, a concessdo dos beneficios por incapacidade ocorrerd quando o
segurado  estiver no gozo da qualidade de segurado, possuir a caréncia ou se
enquadrar em suas excegdes, € perfazer os requisitos exigidos na pericia médica
diante da andlise da incapacidade - que sera melhor aprofundado no préximo

topico.27.

2.3.2 Analise Do Beneficio Por Incapacidade E O Risco Social

Superando os requisitos técnicos para concessdo do beneficio por
incapacidade, faz-se necessario a discussao acerca da seguridade social?8 e o seu

objetivo principal em conformidade com a nossa Carta Magna.

Constitui-se por meio da seguridade a efetividade do nucleo principiologica
constitucional, que busca assegurar a sociedade como um todo, de forma que haja
um sistema de protecao social aos direitos basicos, como a saude, a previdénciaZ® ¢ a
assisténcia. Tratando-se dos beneficios por incapacidade, garantidos pela
previdéncia, vé-se que sua efetividade na verdade reflete também nos demais direitos

sociais, principalmente no direito a saude.

Ap0s o crescimento exacerbado do capitalismo e das relagdes empregaticias,
urgiu-se a discussdo acerca do risco social que traz a atividade laboral. Isto €, o

chamado risco do “ndo-trabalho” que, segundo Daniel Rocha explana, o risco surge

27 Art. 42. A aposentadoria por invalidez, uma vez cumprida, quando for o caso, a caréncia exigida, sera devida
ao segurado que, estando ou ndo em gozo de auxilio-doenca, for considerado incapaz e insusceptivel de
reabilitacdo para o exercicio de atividade que lhe garanta a subsisténcia, e ser-lhe-4 paga enquanto permanecer
nesta condigdo. § 2° A doenca ou lesdo de que o segurado ja era portador ao filiar-se ao Regime Geral de
Previdéncia Social nao lhe conferira direito a aposentadoria por invalidez, salvo quando a incapacidade
sobrevier por motivo de progressio ou agravamento dessa doenca ou lesdo. (grifo nosso). (BRASIL, 1991).

28 Art. 1°, Lei N° 8.212, DE 24 DE JULHO DE 1991: A Seguridade Social compreende um conjunto integrado de
acdes de iniciativa dos poderes publicos ¢ da sociedade, destinado a assegurar o direito relativo a satde, a
previdéncia e a assisténcia social.

29 Art. 3° A Previdéncia Social tem por fim assegurar aos seus beneficiarios meios indispensaveis de manutengao,
por motivo de incapacidade, idade avangada, tempo de servigo, desemprego involuntario, encargos de familia e
reclusdo ou morte daqueles de quem dependiam economicamente. (BRASIL, 1991).
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nas situacdes em que "o cidaddo nao tem condi¢des de auferir rendimentos do seu

trabalho, sujeitas, portanto, a protecdo social”. (ROCHA, 2019, P.31).

Nesse diapasdo, o Estado traz a protecao semelhante ao previsto no contrato
de seguro, de forma que haja a possibilidade de gozar do bem estar da populagdo e
da ordem social, previsto na constituicdo. Para complemento do assunto, Patricia

Bonetti relata:

Da-se o nome de seguro a todo contrato pelo qual uma das partes ,
segurador, se obriga a indenizar a outra, segurado, em caso de ocorréncia
de determinado sinistro, em troca do recebimento de um premio de
seguro. Nesse viés, embora o termo “seguro remeta-nos a uma questdo de
natureza juridica de direito privado, aqui a Previdéncia social exerce a
fungdo do seguro social.

Esse seguro que nasce da necessidade do homem em ver sua vida e seus
bens protegidos, com a evolugdo historica do mutualismo , evoluindo para
uma responsabilidade integral do estado, passando para o medo ate hoje
vigente de responsabilidade de toda sociedade, ¢ provido pela Previdéncia
Social no caso de ocorrer um dos riscos previstos pelo sistema, desde que
haja preenchimento de pré-requisitos e de pressupostos de concessdo.
(BONETTI, 2022, P. 54).

Em fun¢do da vulnerabilidade humana e a nao previsao diante de um fato
incerto ocorrido que afete o trabalhador ao ponto dele ndo conseguir manter o padrao
de vida e por vezes o seu sustento, a prestacdo previdencidria entra como o meio de
garantir que o segurado mantenha o minimo da qualidade de vida ja estabelecida

durante o periodo em que estava em atividade. 30

Logo, o Estado compromete-se a proteger o trabalhador diante do risco ao
qual estd exposto, de forma que garanta o bem-estar ¢ a justi¢a social efetivando o
estabelecido na nossa Magna Carta. Esta garantia se da respeitando os requisitos
estabelecidos em lei, ou seja, ao sistema contributivo-retributivo, € ndo pode ser
negado diante da inatividade e negligéncia Estatal, como ja foi argumento no topico

acima.

30 "Sempre da inexisténcia ou da insuficiéncia de renda que se cogita, quando a lei estabelece o direito a
prestagdo previdenciaria, e com ela sempre se pretende substituir uma renda que se perdeu e seria necessaria para
fazer face a um estado de necessidade, decorrente da eclosdo de um risco social. Seriam assim, riscos sociais,
pois geram potencialmente, necessidades sociais em virtude da auséncia ou diminuic¢éo, temporaria ou definitiva,
da renda, par ao proprio segurado ou seus dependentes. Nao obstante, ¢ certo que o conceito de “risco social”’é o
mais amplo do que o risco previdenciario, ou melhor, ha entre eles uma relacio de género e espécie,
respectivamente”. (COIMBRA, 2001, P.67.).



Para Patricia Bonetti, o risco social € o requisito para concessao do beneficio
por incapacidade mais do que de outras modalidades asseguradas pela previdéncia.
Visto que em outros beneficios teriamos como base um evento certo, como a morte,
na pensao por morte, ou no auxilio maternidade, por exemplo, teriamos o
nascimento. Para ela, a incapacidade seria amparada pelos beneficios de auxilio por

incapacidade, permanente ou temporaria, e também o auxilio acidente.

Entdo, este risco o atingiria de tal forma que ndo conseguiria manter a
continuidade do seu padrdo de vida, dada pela impossibilidade de exercicio do labor
por um evento incerto e o corte da prestagdo salarial antes recebida. Veja a

complementagdo sobre o assunto:

Segundo tal teoria, cabe a sociedade assegurar seu sustento ao individuo
vitimado por uma incapacidade laborativa, ja que toda a coletividade deve
prestar solidariedade aos desafortunados, sendo tal responsabilidade de
cunho objetivo — ndo se cogitando, sequer, da culpa do vitimado. Se a
protecdo dos infortinios decorrentes de acidente do trabalho, por
exemplo, vier a ser feita somente por intermédio de seguros privados,
desaparece o conceito de risco social, ficando a encargo do tomador dos
servigos, exclusivamente, a obrigacdo de reparar o dano a capacidade de
trabalho.( CASTRO, LAZZARI, 2012. P.57)

A responsabilidade objetiva que se insere ao segurador o coloca na obrigacao
de proteger o segurado mesmo que a culpa sobre sua incapacidade seja interina dele.
Por exemplo, mesmo que haja um acidente no transito, sem qualquer relagdo com o
trabalho ou mesmo sem qualquer culpa do Estado, caso sobrevenha a incapacidade,

este estard acobertado pela prote¢do deste risco, pela previdéncia social.

Dai entdo lembra-se inclusive do cardter da contribuicdo previdenciaria
discutida alhures. Isto €, a natureza da contribui¢do que se d4 em cima do salario do
empregado, assim como também lembra-se da obrigagdo do Estado em garantir o
minimo existencial, ndo se cogitando a reserva do possivel, ja pela natureza e
previsdo como direito social estabelecido e previsto constitucionalmente com reserva
orcamentdria para tal. Nesse sentido, assim como o seu surgimento, a avaliacdo do

beneficio por incapacidade encontra-se nos parametros do risco social.

40
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Até agora, temos que o fato gerador do beneficio, segundo o disposto no
artigo 59 da Lei n. 8.213/9131, ¢ a incapacidade para o trabalho por mais de 15 dias
consecutivos. Ou seja, o risco causado por um evento incerto de uma enfermidade
que atinja o trabalhador de tal forma que o impeca de trabalhar temporariamente
além desse periodo citado. Vale lembrar esta terd que ocorrer apds a filiagdo ao

regime geral da previdéncia, como ja demonstrado no topico acima.

Esta incapacidade serd avaliada em pericia médica realizada por um médico
previdencidrio competente ¢ nomeado pela autarquia responsavel, o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS). Atualmente, temos que poderao ser fornecidos os
seguintes beneficios mediante andlise da pericia médica: Auxilio por Incapacidade
Temporaria, Auxilio por Incapacidade Temporaria Acidentario, Aposentadoria por

Incapacidade Permanente, o Auxilio Acidente e os equiparados a este.

Importante salientar que nos casos de segurados obrigatorios urbanos e rurais
esta incapacidade sera avaliada tendo em vista a atividade laboral exercida.
Enquanto, quanto os segurados facultativos, se levard em conta o impedimento as

atividades habituais do dia-a-dia para a anélise. (BONETTI, 2022, p. 27).

Segundo o Manual de Pericias Médicas, a incapacidade devera ser avaliada
segundo o grau, que podera ser parcial ou total; a duracdo, que podera ser temporaria
- quando se estabelece um prazo certo para recuperacao - ou indefinida - sem prazo
previsivel para recuperacao - ; ao alcance profissional, que podera ser uniprofissinal
- alcangcando apenas uma func¢do, ocupacdo ou atividade especifica -,
multiprofissional (alcangando diversas) ou omniprofissional - impossibilidade para

toda e qualquer atividade, fungdo ou ocupacao laborativa - . (INSS, 2018, p. 27).

31 Art. 59. O auxilio-doenga sera devido ao segurado que, havendo cumprido, quando for o caso, o periodo de
caréncia exigido nesta Lei, ficar incapacitado para o seu trabalho ou para a sua atividade habitual por mais de 15
(quinze) dias consecutivos. § 1° Nao sera devido o auxilio-doenca ao segurado que se filiar ao Regime Geral de
Previdéncia Social ja portador da doenca ou da lesdo invocada como causa para o beneficio, exceto quando a
incapacidade sobrevier por motivo de progressdo ou agravamento da doenca ou da lesdo. (BRASIL, 1991)
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Nos casos em que o alcance profissional se der de forma uniprofissional ou
multiprofissional o INSS oportuniza a politica publica da reabilitagdo profissional32
como tentativa de reinserir o segurado no mercado de trabalho. Ou seja, quando este
estiver incapacitado para a fungdo que esta exercendo atualmente, mas tem a
possibilidade de exercer outra, sem maiores riscos a saude e integridade fisica e

mental.

Oportunamente, deve-se lembrar que para essa espécie de beneficio ndo sera
admitido a pré-existéncia da doenga, como ja comentado alhures. Isto €, o segurado,
mesmo que adquira a qualidade de segurado apds o evento incapacitante, ndo tera
direito a receber a contraprestagdo previdencidria. Este entendimento ja foi

consolidado na Turma Nacional de Uniformizacao (TNU).33

O Auxilio por Incapacidade Temporaria Acidentario, diferente do acima
citado, propde em sua analise a incapacidade para o trabalho decorrente do acidente
ou doenga ocupacional que necessariamente possua nexo causal com o labor
exercido. Por esse motivo que somente serd devido aos empregados, empregados
domésticos, trabalhadores avulsos e segurados especiais, conforme previsao legal no
artigo 18 da Lei n® 8213/91. Estdo inclusos nestes eventos a doenca adquirida no
trabalho, por exemplo, ou acidente ocorrido no caminho ao trabalho, dentre outros
tipos de acidentes que possuam o nexo causal com o labor. Entre suas vantagens esta
a ndo exigéncia de caréncia minima para sua concessao (artigo 26, inciso II, da Lei n°
8213/91), além da estabilidade no trabalho por pelo menos 12 meses (artigo 118, da
Lein® 8213/91), conforme . (BONETTI, 2022, P. 165)

A analise da aposentadoria por Incapacidade Permanente advém do beneficio

por incapacidade tempordria. Isto ¢, na avaliagdo o perito previdencidrio deve

32 E a assisténcia educativa ou reeducativa e de adaptacio ou readaptagdo profissional, instituida sob a
denominacdo genérica de habilitagdo e reabilitagdo profissional (RP), visando proporcionar aos beneficiarios
incapacitados parcial ou totalmente para o trabalho, em carater obrigatdrio, independente de caréncia, e as
pessoas com deficiéncia, os meios indicados para o reingresso no mercado de trabalho e no contexto em que
vivem (artigo 89 da Lei n° 8213/1991 e artigo 136 do Decreto n® 3.048/1999). O ingresso do segurado no servico
de Reabilitacdo Profissional depende do encaminhamento pela pericia médica, o que em geral ocorre no exame
de avaliagdo de beneficio por incapacidade. (INSS, 2023)

33 Sumula n. 53 TNU “Nao ha direito a auxilio-doenca ou a aposentadoria por invalidez quando a incapacidade
para o trabalho ¢ preexistente ao reingresso do segurado no Regime Geral da Previdéncia Social. (TNU, 2012)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3048.htm

concluir que o segurado possui o grau de incapacidade total, para qualquer
atribuicdes do cargo, fungdo ou emprego, de forma definitiva, sem previsdo para
recuperacdo e de alcance omniprofissional, ou seja, para qualquer atividade laboral
ou ocupacional impossibilitado, inclusive, de realizar a reabilitacdo profissional.
Necessario ressaltar que, embora a sua nomenclatura aponte como permanente, o
beneficio poderd ser revisado a qualquer tempo apds concedido por meio de uma
nova pericia médica e, caso conclua pela volta da capacidade laboral, podera ser

cessado. (LAZZARI, CASTRO, p. 166).

Portanto, o risco social inserido nos beneficios por incapacidade reflete a
importancia da efetividade da aplicacdo deste direito social. Isto ¢, levando-se ndo s6
em consideracdo a analise de forma palpavel e justa, mas também o tempo habil de

sua concessao. Veja o que pensa o autor Giorgio:

“A justica exige igualmente que todos os meios de que o Estado pode
legitimamente dispor sejam por este devolvidos, mais do que a qualquer
outro escopo, a tutela da vida e da integridade fisica e moral de seus
componentes, ¢ principalmente daqueles que ndo dispdem de meios para
os obter ou de outras pessoas a isso particularmente obrigadas (justica
providencial ou assistencial, também denominada social).”. (DEL
VECCHIO, 1960, p. 109).

Neste sentido, a analise realizada durante a pericia médica ¢ mais uma forma
do Estado se valer de sua justica assistencial e, portanto, a aplicagdo deste direito
reflete, de tal forma, nos demais, como o proprio direito a vida. O minimo atraso
nesta etapa pode gerar prejuizos incontaveis para aqueles que necessitam da tutela do

Estado.

Logo, a efetividade estatal diante dos direitos sociais vai além de sua previsao
legal, que na verdade ¢ o ponto inaugural da garantia deste direito. Para tanto, a
efetividade depende da concretude do planejamento e sopesamento em relacdo as
politicas publicas estabelecidas, de forma a ndo correr o risco da falta de acgdo se
tornar exacerbadamente onerosa aos cofres publicos e, mais ainda, prejudicar o bem
estar social e estremecer a relagdo cidaddo-estado. Além, deve-se buscar a eficiéncia,

acima de tudo.
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3. DIAGNOSTICO DE RESTRICOES A EFETIVIDADE DOS DIREITOS E
PROTECAO PREVIDENCIARIA ANTE OS RISCOS DA INCAPACIDADE

Na baila da ineficiéncia quanto ao cumprimento dos direitos sociais,
encontra-se destaque a previdéncia social. Isto ¢, mesmo com a alta previsibilidade
deste direito nas leis e na Constituicdo Federal de 1988, vé-se o poder publico com
falhas de planejamento e desenvolvimento nas politicas publicas. Isto remete nao s
a falta de compromisso com os principios decorrentes da administragdo publica, mas

também ao de honrar a nossa constituinte e as leis infraconstitucionais.

De certa forma, o 6rgdo responsavel pela anélise dos beneficios e atuacao do
Estado diante do direito a previdéncia , o INSS - Instituto Nacional da Seguridade
Social, vé-se em desmonte por sucessivas negligéncias e falta de planejamento diante
das politicas publicas implementadas. Constata-se ndo sé déficits qualitativos em
razdo do modelo de trabalho aplicado nas pericias médicas do 6rgdo, mas também
quantitativos, com o numeroso déficit no quadro de servidores da autarquia,
refletindo em mora nos beneficios, ma analise e solugdes pouco resolutas diante da

desordem no 6rgdo.

Este capitulo dara énfase aos reflexos causados por essa falta de gestdo na
analise e resultados dos beneficios por incapacidade, de forma a demonstrar o
desalento do segurado diante da falta de protecdo que deveria ser garantida pela
seguridade pelo risco inerente do trabalhador face ao perigo de ndo poder manter o
seu padrao de vida por conta da incapacidade para o labor que o sobreveio, mas até

também o aumento ao prejuizo ao erario causado por essa negligéncia.
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3.1 A CRISE DE EFICIENCIA NO INSS DIANTE DO ATRASO NA CONCESSAO
DE BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS: UM FOCO NOS BENEFICIOS POR
INCAPACIDADE

3.1.1 Taylorismo No Programa De Gratificagdo De Desempenho Da Atividade De
Pericia Médica Previdenciaria - GDAPMP : A Celeridade Que Negligenciou A

Eficiéncia.

Segundo o conceito instituido pelo dicionario de Houaiss, A. (2001) de
Lingua Portuguesa, eficiente consiste em um 'adjetivo que se refere a algo ou alguém
que ¢ capaz de produzir o efeito desejado com o minimo de perda ou desperdicio de
recursos. E aquilo que se mostra apto para atingir o objetivo com eficacia e

efetividade.’.

Nesse sentido, a Constitui¢ao Federal de 1988 prevé como principio basilar
da atuagdo da administracdo publica o principio da eficiéncia. Segundo Alexandre de
Moraes, a administragdo deve se pautar na efetividade do bem comum juntamente
com a eficicia de suas medidas buscando a melhor qualidade, de forma a agir com

transparéncia e aproximacao do servi¢o a populacdo. (MORAES, 2023, p. 416).

Com intuito de aumentar a produtividade dos servidores do INSS, tendo em
vista o crescimento da fila de espera dos segurados, o poder executivo implementou
alternativas com vistas a estimular a melhora no quadro. Dentre essas alternativas,
chama-se atencdo para a instituicdo de metas e pontuagdes para conclusdo de tarefas
dos servidores publicos que geram certos bonus aos profissionais. Essa proposta
ocorreu pelo Decreto n° 6.493, de 30 de junho de 2008 e foi executada pela Instrucao

Normativa do INSS n° 58 de 25/01/2012.

Nesse sentido, ¢ importante a discussdo sobre o modo racionalizado de
producdo instituido dentro dos principios da administragao cientifica de Taylor e o
seu envolvimento com essa proposta. Importante mencionar que o Taylorismo se
desenvolveu juntamente com o crescimento do capitalismo em conjunto com a

globalizacdo e a alta da industrializacdo e, neste contexto, buscava-se no meio fabril,
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a maior producao por meio do gerenciamento laboral para o maior lucro com a maior

celeridade do servigo.

Frederich Taylor, a época engenheiro mecanico, reuniu na obra “Principios da
Administragdo cientifica” uma nova configuragdo na administracdo de empresas,
alem de trazer os principios e preceitos baseares desta ‘nova ciéncia’. Um dos
caminhos logrados pelo autor foi a racionalizagdo e a divisdo de tarefas de forma a

especializar as fungdes de cada membro da equipe. Veja o escrito da obra:

Repassando os argumentos anteriores, ver-se-a que os resultados
decorreram principalmente de: Substituigdo do critério individual por uma
ciéncia. Selegcdo e aperfeicoamento do trabalhador, que ¢é estudado,
instruido, treinado e, pode-se dizer, experimentado, em vez de escolher
ele os processos e aperfeicoar-se por acaso;

Cooperacao intima da administracdo com os trabalhadores, de modo que
fagam juntos o trabalho, de acordo com leis cientificas desenvolvidas, em
lugar de deixar a solugdo de cada problema, individualmente, a critério do
operario. (TAYLOR, 1990, p.84).

Entdo, diante da sua argumentacdo, cada empregado teria a sua funglo,
pensada por um terceiro, que seria o responsavel intelectual, de forma a se
especializar nesta por meio de treinamento e aperfeicoamento, de maneira a se obter
a maior da produgdo com maior celeridade34. Além do modo repetitivo e
especializado de trabalho, também eram previstas retribui¢gdes em forma de pectinia

por meio da modalidade ‘tarefa e gratificagdo’3>.

De modo semelhante, INSS estabelece a Instrugdo Normativa do INSS n°® 58
de 25/01/2012 e a Aferi¢ao da Gratificagdo de Desempenho de Atividade do Seguro
Social - GDASS. Inclusive, observa-se tal faganha no artigo 2° da IN, que traz a tona

os principios norteadores do programa, chamando atengdo para o inciso VII que
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34 Esse novo método, que reune ciclos dos movimentos mais rapidos e melhores, substitui as 10 ou 15 séries ou
ciclos que se encontravam anteriormente em uso. Tal método se converte em modelo e ¢ primeiramente ensinado
aos instrutores (ou contramestres funcionais) e por intermédio deles a todos os trabalhadores na empresa, até que
seja suplantado por outra série de movimentos mais rapida e melhor. Por este meio simples, desenvolvem-se

gradualmente, um apds outro, os elementos da ciéncia. (TAYLOR, 1990, P. 86).

35 Tarefa e Gratificagdo: Estes dois elementos, a tarefa e a gratificagdo (que, como tém sido apontados em
trabalhos anteriores, podem ser aplicados de diversas maneiras), constituem dois do mais importantes elementos
do funcionamento da administragdo cientifica. Eles s@o especialmente importantes porque correspondem, por
assim dizer, a cupula, exigindo entdo antes de serem usados de apoio em todos os outros elementos... (Idem, P.

89).



prevé: reducdo de custos e a praticidade para melhorar a qualidade dos servigos

prestados. 3¢

Esse principio norteador demonstra o interesse da administragdo publica na
gestdo do programa: a redugdo de custos e a maior produtividade. O aumento de
quadro de funcionarios e servidores nao se levou em consideragdo, mesmo com o
déficit alarmante j& presente na autarquia, mas tdo somente decidiu-se pelo abuso
diante do aumento do volume de trabalho daqueles que ja estavam sobrecarregados,
diga-se de passagem. Importante a mencao ao trecho da Acao Civil Publica baseada

no IC n. 1.16.000.000126/2017-15, veja:

Tampouco a instituicdo de gratificacdes/bonus em favor dos servidores
em atividade saneia as deficiéncias apontadas, dada a incapacidade de sua
assoberbada e, consequentemente, precarizada for¢a de trabalho de
absorver a demanda existente. Ao contrario, tais prémios, num contexto
depauperado de agentes, somente facilita a reprodugdo das falhas.
Também tendem a configurar assédio moral organizacional em razio
de gestio administrativa voltada ao aumento da produtividade por
meio de pressdes e sujeicio de servidores a metas abusivas. (grifo
nosso) (MPF, 2017).

Em consonancia com a argumentagdo alhures e demonstrando ainda mais o
interesse final do poder publico, ¢ importante o contraponto entre a pratica € o
previsto pelo artigo 14 da IN n°® 58, que diz: A avaliacdao de desempenho institucional
visa aferir o alcance das metas organizacionais, levando em consideracao a missao,
visdo, valores e os objetivos do INSS e tera como parametros indicadores que afiram
a qualidade dos servicos relacionados a sua atividade finalistica. (IN n°® 58,

2012).

O artigo supra menciona que a avaliagdo de desempenho institucional visa o
auferir a qualidade do servigco executado por meio da andlise do alcance de metas
organizacionais. Ocorre que, na verdade, verifica-se a predominancia do contexto
quantitativo nessas avaliagdes ao invés do qualitativo, quando observado de que

maneira a autarquia aufere essas gratificagdes. Veja o recorte que trata sobre a tabe
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36 Art. 2° Sdo principios norteadores do processo de avaliagdo de desempenho do INSS: I - énfase no

desenvolvimento das pessoas; II - gestdo participativa; III - mensura¢do do desempenho pactuado;

IV - compatibilizacdo da necessidade de Organizagdo com os direitos dos servidores; V - foco nos aspectos
criticos do trabalho; VI - responsabilidade conjunta, baseada na confianga e no respeito mutuo; VII - redugdo de
custos e praticidade para melhorar a qualidade dos servigos prestados; VIII - transparéncia baseada no didlogo

aberto e construtivo; e IX - processo cotidiano e natural de administragdo. (IN n° 58, 2012).



Isto €, hoje as pontuagdes auferidas aos servidores, inclusive dos peritos
médicos, se ddo com base nas tarefas concluidas, independente do resultado da
analise. Verifica-se isto ao se analisar a tabela constante no anexo II do Manual
Técnico de Pericia Médica Previdenciaria (2018), que estabelece a pontuacdo das

conclusdes das tarefas em procedimento da pericia medica. Veja o recorte:

INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL
ANEXO II

TABELA DE PONTUACAO DE PROCEDIMENTOS EM PERICIA MEDICA

1. ATRIBUICOES DO PERITO MEDICO PREVIDENCIARIO | Pontos
1.1. Atividades com presenca do interessado
» Pericia inicial em beneficio por incapacidade 1
* Pericia sequencial (PMC e PMRES) em beneficio por incapacidade 1
* Pericia de pedido de antecipacdo de limite/DCB antecipada em beneficio por 1
incapacidade
* Pericia em beneficio por incapacidade - conclusido de SIMA 0,5
» Pericia em beneficio por incapacidade - conclusido de SIMA por perito diverso 1
* Pericia em trinsito em beneficio por incapacidade 1
* Pericia de revisdo em 2 anos em beneficio por incapacidade 1
» Pericia de revisdo bienal de aposentadoria por invalidez 2
* Pericia de revisao de beneficio por incapacidade de longa duragdo 2
* Pericia em beneficio por incapacidade para cumprimento de diligéncia 1,5
» Pericia de cessacdo de aposentadoria por invalidez - a pedido 1,5
» Pericia na aposentadoria por invalidez — BATINV 1,5
* Pericia para andlise de auxilio-acidente 1
* Pericia para anélise de dependente maior invéilido em pensio por morte (B21) 1
* Pericia para andlise de majorac@o de 25% na aposentadoria por invalidez 1
* Pericia para andlise de isen¢do de imposto de renda por patologias previstas na 1
legislac@o especifica

Também no mesmo material e anexo, abaixo da tabela, ha o recorte

importante do estabelecimento quantitativo de pontos para os servidores:

5. Fica estabelecido o quantitativo didrio de 15 pontos para os servidores Peritos Médicos e
Supervisores Medico Periciais.

6. Excetuam-se da pontuago acima:

I - servidores com reducdo de jornada semanal para trinta horas com redugio proporcional de
vencimentos: 12 (doze) pontos; e

II - servidores com jornada semanal de vinte horas: 7,5 (sete virgula cinco) pontos.
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Ou melhor, o levantamento dessas pontuagdes para o programa de
gratificagdo na verdade se da pelo volume do trabalho executado, ou seja, pela
predominancia da andlise quantitativa em detrimento da qualitativa. Percebe-se,
inclusive, que nessa conducao, o perito médico com o regime semanal de 30h e 6h
diarias poderia alcangar o marco de 12 pericias de beneficios por incapacidade
temporaria por dia, levando a médica de 30 minutos disponiveis para a andlise de

cada beneficio . Veja:

Vé-se que essa pressao diante do exercicio de um trabalho que exige a
extrema sensibilidade humana na elaboragdo da andlise espelha também uma das
maiores criticas ao Taylorismo: a exclusdo do fator humano, tanto do perito como
também do periciado, e a da analise criativa do responsavel pela a anélise. Vé-se que
se torna efetivo no ponto dos resultados econdmicos, mas prejudicial no contexto

social. Complementando o assunto, assim elucidou o reformista Harry Braverman:

Nao obstante a engenhosidade exibida por esse chefe de oficina, ¢
evidente que todo o processo esta adstrito as capacidades e predisposi¢do
das lagartas; e 0 mesmo acontece com qualquer forma de utilizacdo de
trabalho ndo-humano. Esta implicito como tais tipos de emprego que o
dono deve contar com as limitagdes determinadas e naturais de seus
servidores. Assim, ao utilizar a forca de trabalho de animais, de ao mesmo
tempo utiliza seu trabalho, porquanto os dois, embora distinguiveis em
teoria, sdo mais ou menos idénticos na pratica, ¢ os mais astuciosos
planos podem obter da forga de trabalho do animal apenas minimas
variagdes do trabalho concreto. (BRAVERMAN, 1979, p. 57).

O autor traz a importante reflexdo entre diferenca do trabalho animal ao
humano pautado no proposto por Taylor no tocante a agdo repetitiva e ndo racional
de cada trabalhador. Isto ¢, o modo repetitivo na verdade retiraria a capacidade
humana de criatividade diante da execugdo e a busca de solugdo em cada problema e
o tornaria comparavel ao trabalho ndo racional de um animal: organizado, repetitivo

e sem o uso da razdo para aquele que executa.

Ou seja, a desqualificacdo do trabalhador o diminui de tal forma que o
equipara a uma maquina alimentada por pequenos incentivos, como elucidado acima.

Enquanto hé idealizadores responsaveis pela montagem do trabalho, o funcionario se
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despende ao labor repetitivo e impessoal submetido, promovendo um verdadeiro

processo de qualificagdo-desqualificagdo.37

No programa em discussdo, fora aplicado o sistema de gratificagdo de forma
que, para cada pericia ou tarefa concluida, dependendo de sua complexidade, o
servidor teria incluso a pontuacao que mais tarde se converteria em pecunia. Veja um

destaque importante sobre o assunto:

Cabe ainda a instituicdo reavaliar o impacto da Gratificacdo de
Desempenho na remuneragdo de seus trabalhadores, tendo em vista que
ndo ha seguranca financeira ao servidor que trabalha com a possibilidade
de receber a partir de uma nova avaliag@o, 55% do que recebe atualmente.
Isto porque no caso da Geréncia Executiva de lotagdo do servidor ndo
atingir o indice de 45 dias de atendimento, automaticamente o valor
recebido de GDASS passa para 30 pontos, ¢ mesmo que o servidor
alcance indices satisfatérios de avaliagdo individual, sua remuneragdo
corresponderia 66% do valor total. No caso de nota individual minima, o
valor seria de 55%, resultando num impacto pecuniario extremamente
alto, transformando a Gratificacdo de estimulo, em punic¢fo. (Grifo
nosso). (BIULCHI, PAULI, 2012, p. 136)

Neste, percebe-se que a remuneragao pode ter se transformado em uma
verdadeira puni¢do, tendo em vista a alta demanda e pressao na classe. O governo,
por meio dessa politica publica, viu-se oportunizado em, além de diminuir o tempo
de espera na fila dos segurados e maquiar a agdo da autarquia, também ter um
impacto na remuneracdo dos peritos médicos. Esta classe hoje insatisfeita com a
demanda, conforme demonstrado as greves ocorridas em 2015 e 2020 que serdo
melhor analisadas no préoximo tdpico, mesmo ja com a aplicacdo da citada

gratificacdo em forma de pectinia.38

No filme “tempos modernos” Charles Chaplin logo percebeu a defasagem do

sistema frente a racionaliza¢do do modo de producdo e trouxe a tona a reflexdo

50

37 A visdo da linha de producdo, ainda que de forma simbodlica, com o nosso herdi apertando parafusos
compulsivamente, sem saber para que fim, indica a alienagdo do operario, sem uma visdo do objetivo do seu

trabalho, que de tdo fragmentado, perdia-se a noc¢do de sua finalidade. (LADEIA, 2012).

38 Como ¢ possivel justificar a criagdo de uma vantagem remuneratoria para o exercicio de uma atividade ja que
tem a devida remuneracdo e gratificacdo pertinente? Se as agéncias da Previdéncia Social ja ultrapassaram, em
muito, o prazo legal para concessdo de beneficio por incapacidade devido a falta de estrutura (servidores e
equipamentos), bem como a deficiéncia no quadro de médicos peritos, como conceber que o perito do seu
quadro funcional conseguird manter a rotina outrora imposta e ainda trabalhar em periodo extra para a percepgao
da referida gratificacdo? Quisesse, de fato, estipular metas para acelerar o prazo de revisdo dos beneficios por
incapacidade, estipular pagamento de horas extras e ndo a criagdo de um bonus por pericia realizada.

(MACEDO, 2017).



quanto a exclusdo do carater da humanidade desse sistema. Foi nele que Charles deu
voz a classe operaria e trouxe criticas importantes industrializagdo e crescimento da
globalizacdo, criticas essas que nos levam a repercu¢do do desmonte na autarquia

federal. Veja o complemento sobre o assunto:

Em uma das primeiras sequéncias do filme 7Tempos Modernos, o operario
(Carlitos, o vagabundo) aparece trabalhando numa linha de montagem.
Nesse trabalho, sua tinica funcao ¢ apertar dois parafusos em cada um dos
componentes que passam por uma esteira. Os movimentos sdo repetitivos
e, a medida que a esteira acelera, o personagem também precisa
acelerar seu ritmo de trabalho; ndo conseguindo dar conta da
velocidade impressa a esteira, ele se desespera e, ao tentar recuperar
parte do trabalho nio feito, cai sobre ela, sendo “engolido” pela
maquina. (Grifo nosso). (MENON, 2010).

Mais do que o reflexo mental prejudicado pelo trabalho repetitivo e sem
racionalidade, vé-se o reflexo também no fisico. Isto é, as jornadas que j& eram altas,
ndo tinham limites de término quando o Uinico objetivo era acompanhar e se igualar
a0 maquinario ou a um robd as vistas do melhor lucro. Retratando a realidade dos
servidores, abaixo um trecho do relato de uma servidora do INSS também constante

na Acao Civil Publica baseada no IC n. 1.16.000.000126/2017-15, veja:

Essa situagdo foi inclusive denunciada ao MPF por servidora da
autarquia, como visto nos seguintes fragmentos da dentincia (DOC.):20
“[...] No ultimo e-mail (também em anexo), relatei a manobra que foi
criada pela autarquia para se ver livre da cobranga governamental de
reduzir a demora entre a solicitagdo do servi¢o e atendimento do servigo
(o agendamento estava caindo para mais de 6 meses depois): a

manobra era que o servidor passasse a SO PROTOCOLAR .

Os agendamentos passaram a cair para o dia seguinte!!! Todavia,
deixaram para pensar depois ‘quem analisaria’ 0s processos...

[...]

Nao ha milagre: antes o servidor iniciava e terminava o processo. O
agendamento caia para muitos meses depois (nds servidores nio temos
culpa da ndo-reposi¢do do quadro funcional). Entretanto, era analisado e
tinha fim. Agora, tal como relatado no e-mail anteriormente, a poeira é
jogada para debaixo do tapete: protocola-se o processo que fica numa
[...] Como fazer a mesma quantidade de servigo com menos da metade do
quadro funcional?

Estdo propondo, em verdade, um bonus por produ¢do EXTRA, acaso os
servidores tenham um interesse.

Ainda assim, ainda que fossemos capazes de fazer progressos extras em
casa ou na Agéncia para ganhar um adicional, como dar conta de toda a
carga de processos com menos que da metade do quadro funcional que
tinhamos?

Quanto ao home office, para os servidores que apenas pensam em si, ¢
uma beleza: deixa-se de enfrentar o publico e ‘a Agéncia que se esfalfe’...
mas para os servidores (e servidoras, como eu) que vestem a camisa ¢
querem que a institui¢do sobreviva, sabemos que ainda é muito, mas
muito necessario o atendimento PRESENCIAL ao publico, que ainda nao
tem conhecimento suficiente para solicitar tudo pela Internet.
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Diante do exposto, mais uma vez quero informar que a Institui¢do estd em
colapso e pedir ao Ministério Publico Federal que adote medidas para
pressionar o governo e¢ a Alta Cupula do INSS a tomar medidas que
realmente sejam eficazes, e que ndo coloquem a ‘poeira debaixo do
tapete’! Os servidores estao sendo pressionados a cumprir metas com
metade do quadro funcional antes existentes! E um milagre que ser
humano nascido na Terra nio é capaz de fazer!

Quando criaram esse ‘projeto’ de s6 protocolar e tudo ir para a nuvem,
vieram com a promessa de que os servidores ndo seriam punidos com
esse aumento do numero de processos represados. Mas a pressio tem
sido sobrehumana e estamos sendo penalizados sim!! E o povo
também! Porque a cada dia sdo menos servidores e o publico
continua em igual quantidade!! (Grifo nosso) (MPF, 2017)3

Quando Carlitos foi “engolido” pela maquina, fez-se pensar em uma analogia
entre o capitalismo e o proletariado. Isso devido a forma a qual essa classe fora
submetida a condic¢des indspitas de trabalho, negligenciada ao ponto de ndo possuir
qualquer garantia de direito em meio a absten¢do do Estado por uma liberdade

seletiva pregada na dita 1° fase dos direitos fundamentais.

Sobretudo, o trabalho repetitivo que antes refletia no meio fabril e que o
Estado foi obrigado a intervir com os direitos sociais, hoje ¢ aplicado por ele na
ineficacia da garantia deste direito: com o desmonte da autarquia e a negligencia
diante das avaliacdes médicas e andlises dos beneficios. Quanto aos servidores, cada
vez mais submetidos a horas e volumes desumanos. Quanto aos segurados, sem
acesso ao seu minimo existencial diante de uma enfermidade que lhe cause

incapacidade para o trabalho.

Ademais, a pratica como um todo ignorava os direitos sociais e tinha como
finalidade primordial o aumento da producdo e do capital, mas ndo o bem estar da
sociedade. O reflexo disso consta em pessoas que eram tratadas como maquinas,
adoecidas mentalmente e fisicamente, como mostrado no filme supracitado com

Carlinhos, devido a quantidade de trabalho e a falta de qualidade de vida.

Tal porque, longe de se ter os direitos sociais em vigor, via-se que inexistia a
protecdo para assegurar ao menos aqueles expostos aos meios e quantidades

insalubres de trabalho. Entdo, além de haver incentivo para jornadas cada vez
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39 MPE. ACAO CIVIL PUBLICA - MINISTERIO PUBLICO FEDERAL - IC n° 1.16.000.000126/2017-15. P.
26. Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/df/sala-de-imprensa/docs/inicial-acp-serv-inss.pdf. acesso em: 10 de

maio de 2023
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maiores, com promessas de gratificacdes, caso alguma doenca sobreviesse o

trabalhador, este ndo obtinha qualquer garantia ou direito.

No que se assemelha hoje, vé-se que, embora esteja constitucionalmente
previsto a prote¢do social diante da garantia dos direitos fundamentais, a eficacia de
sua aplicagdo consta prejudicada pelo perigo da mé analise. Entdo, enquanto se ha a
ilusdo da existéncia do direito pela sociedade, hd o perigo dessa lei se tornar apenas

um pedago escrito no papel.

Outra tentativa de sanar a lacuna na autarquia fora também instituicdo de
revisdo de pericias medicas pela lei Lei 13.846/19. Nela, o poder publico previu a
revisdo de Beneficios por Incapacidade dos quais foram concedidos, sem a realizacao

de pericias médicas, por mais de 6 meses ou que niao possuiam a data de cessagao.40

A portaria da secretdria especial da previdéncia e trabalho - seprevt n® 617,
que disciplina o Programa de Revisdo de Beneficios da lei 13.846/19, determina que
os peritos em dias uteis, ou seja, de expediente normal, poderdo realizar mais 15
pericias médicas extraordindrias e, em dias ndo uteis e em regime de mutirdo, 30
pericias médicas#l. Além disso, prevé também gratificacdo de desempenho para esta

modalidade.#?

Observa-se também pela lei que as gratificacdes poderdo ser cumuladas se o
beneficio ja ndo for componente da Gratificacdo de Desempenho de Atividades do

Seguro Social - GDASS. Ou seja, conforme prevé, essa comutatividade oportuniza o

40 Art. 1° Ficam instituidos, no ambito do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS): II - o Programa de
Revisdo de Beneficios por Incapacidade (Programa de Revisdao), com o objetivo de revisar: a) os beneficios por
incapacidade mantidos sem pericia pelo INSS por periodo superior a 6 (seis) meses e que ndo possuam data de
cessacdo estipulada ou indicacdo de reabilitacdo profissional; e b) outros beneficios de natureza previdenciaria,
assistencial, trabalhista ou tributaria. Além das gratificacdes ja oferecidas, a Lei 13.846/19 ampliou-nas também
as revisdes administrativas. (BRASIL, 2019)

41 Art. 7° O quantitativo didrio maximo, por perito médico, sera de 15 (quinze) pericias médicas extraordinarias
em dias uteis. § 1° Em regime de mutirdo (dias ndo uteis), o quantitativo didrio maximo serd de 30 (trinta)
pericias médicas extraordindrias. § 2° Os peritos médicos federais que aderirem ao Programa de Revisdo deverdo
estar disponiveis para realizar, no minimo, 4 (quatro) pericias médicas extraordinarias por dia. (SEPREVT, 2019)

42 Art. 7° O BMOB podera ser pago cumulativamente com a Gratificagdo de Desempenho de Atividade do
Seguro Social (GDASS), desde que os processos que ensejarem o seu pagamento ndo sejam computados na
avaliacdo de desempenho referente 8 GDASS. (Idem)



perito em fazer até 27 pericias por dia, o que, em um regime de 6 horas semanais,
significaria cerca de 13 minutos para cada pericia médica de cada segurado para
analise do beneficio. Entdo, o volume antes ja alto, agora dobra-se na tentativa de

solucionar mais um erro diante do desmonte e acimulo ocasionado na autarquia.

Portanto, mira-se na busca desta pela eficiéncia, s6 que se alcanca a
negligencia com a falta da eficacia. Isto ¢, buscou-se uma solug¢do rapida e com
pouco dispéndio econdomico sem levar em consideracdo a complexidade contida na

problematica levantada.

3.1.2 Reflexos Do Déficit Cronico De Mo De Obra Do Inss: Enfoque A Greve Dos

Peritos Médicos De 2016 E A Convocacio De Militares Da Reserva.

A negligéncia ostentada pelo Estado no INSS apresenta-se de forma
alarmante ha anos. A crise evidenciada no quadro de servidores e a mora das analises
dos beneficios fora alertada em diversas tentativas que lotam o judicidrio e causam

evidente prejuizo ao erario até os dias atuais.

Inicialmente, merece destaque a greve dos peritos médicos ocorrida em 2015,
que se prolongou durante 5 meses e que desde entdo ja urgia a agdo do Estado diante
do descaso da previdéncia social no Brasil. Fruto dessa problematica foi o Inquérito
Civil n° 1.16.000.002945/2015-35, proposto pelo MPF contra a Associacdo Nacional
dos Médicos Peritos da Previdéncia Social - ANMP, buscando uma indenizagao
coletiva aos segurados prejudicados. Constata-se pelo 6rgao ministerial no Inquérito
Civil supracitado que o INSS - durante a greve dos peritos médicos de 2015 - deixou
de realizar cerca de 1 milhdo e 300 mil pericias previdencidrias entre o limbo
temporal de setembro a dezembro de de 2015. Este fato alarmou a instituicao
justamente por ocasionar prejuizos inenarraveis na realidade do cidaddo brasileiro

que necessitava da prote¢do social fornecida pela autarquia. (MPF, 2016a, p. 06)43
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43 Ora, no caso da ultima greve de peritos, que perdurou por 05 meses, a postergacdo indevida de mais de 1
milhdo e 300 mil pericias previdenciarias, no periodo de setembro a dezembro de 2015, levou um sem niimero
de familias brasileiras a situagdo de calamidade financeira e desespero moral, por meses a fio, justamente quando
mais precisariam contar com o seguro social que se expressa nos beneficios do auxilio-doenga e da

aposentadoria por invalidez. (MPF, 2016, p. 06).
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Ademais, conforme relatado pela Associacdo de Peritos Médicos, houve
poucas tentativas de negociagdo, mesmo diante do grande prejuizo social em jogo e
do claro desmonte na instituicdo face o quadro de déficit de funciondrios ativos. 44
Demonstra-se, com essa atitude, o desinteresse em sanar e resolver o oObice da

previdéncia social entre os agentes publicos em representacdo do povo.

Nesse interim, ¢ importante a meng¢do sobre a decisdo do juizo que minimizou
os impactos da greve, com a solucdo de prorrogar e conceder beneficios
automaticamente.*> Em sentido semelhante, apds a greve, iniciou um novo inquérito
civil com vistas a apurar irregularidades sobre a mora das analises e marcacdes de
pericias medicas. A conclusdo apenas veio a tona em 2019 com a A¢ao Civil Publica
n°® No 5029390-91.2019.4.02.5101/RJ (JF/RJ, 2019), proposta também pelo MPF
baseada no Ic 1.30.001.005434/2016-77, intimando o INSS a prestar informagdes
sobre suas supostas irregularidades, como por exemplo o nimero de servidores e o
tempo médio para realizagdo de cada pericia. Em complemento, sera melhor
elucidado no proximo tépico uma decisdo, também de uma ACP que levantava
reclamagodes semelhantes, houve a homologac¢ao do acordo do INSS e o MPF com
Repercussao Geral instituindo prazos mais brandos para analises e conclusdes dos

beneficios do que o ja previsto em lei.

A falta de gestdo do INSS que oportunizou o judiciario a conceder beneficios
de forma automatica, embora tenha sido uma solugdo que amenizou os prejuizos a
época, também o fora infesto ao segurado e ao Estado, j& que foi obstaculizado o

acesso a principal prova técnica do processo. Em complemento:

44 No caso da greve de peritos de 2015/2016, a Associagdo Nacional dos Médicos Peritos da Previdéncia Social
afirmou, nos autos do Inquérito Civil em referéncia, que o movimento paredista se estendeu porque a
administracdo publica federal ndo acenou com o acatamento minimo da pauta de reivindica¢des da categoria e,
em quatro meses de greve, apenas aceitou se reunir com a ANMP por trés ocasioes... ... Assim, negou que 0s
prejuizos causados aos segurados seriam derivados do movimento paredista e anexou, ainda, aos autos, estudos
técnicos que demonstrariam o “desmonte” da carreira de peritos, por parte da administragdo publica, a
necessidade de sua reestruturacdo, bem como o déficit previdencidrio causado pela ma-gestdo da Previdéncia
Social. (Idem, p. 18).

45 No entanto, os argumentos da ANMP ndo prosperam, pois o que se observou do ultimo movimento paredista,
que durou cinco meses, ¢ que os prejuizos causados aos segurados pela intransigéncia da categoria grevista s
ndo foram maiores porque o INSS fora acionado judicialmente pelo Ministério Publico Federal no Rio de Janeiro
e, nos autos da ACP no 0138928-34.2015.4.02.5101 (JE/RJ), viu-se obrigado a conceder e prorrogar beneficios
automaticamente, em decorréncia da auséncia de peritos em numero suficiente para realizar as pericias
previdenciarias de carater urgente. Dito isto, é 6bvio que o percentual de 30% de servidores, posto em atividade
por decisdo da ANMP, na ultima greve, ndo supriu minimamente as necessidades da Previdéncia Social. (Idem,
P. 18).



Assim, nota-se que os médicos peritos possuem o dever de verificar a
condigdo incapacitante de forma completa, ndo sendo suficiente a analise
de aspectos puramente clinicos.

O perito deve, ainda, ter ciéncia de que sua manifestagdo nao tera sentido
se desprezar o universo social e a historia de vida da pessoa examinada
(SAVARIS, 2011, p. 9), isto ¢é, deve realizar uma abordagem
biopsicossocial, considerando a idade do periciado, seu nivel de
escolaridade e o historico laboral, tendo em vista que o conceito de
incapacidade guarda relacdo com circunstancias sociais, culturais,
econdmicas, psicologicas e bioldgicas do individuo. (SILVEIRA, 2018, P.
18)

A autora frisou em sua monografia a importancia da prova técnica nos
processos judiciais e analisou a dispensabilidade desse meio de prova em alguns
casos concretos judiciais. No caso, pode-se facilmente trazer essa aplicagdo ao
ocorrido em meio a greve e a obstaculizagdo do acesso a pericia médica que ficou

indubitavel o desrespeito ao Devido Processo Legal Administrativo.

Isto ¢, fortaleceu ainda mais a ma analise dos beneficios, que prejudica ndo so6
o segurado, mas traz também o prejuizo ao erario. Tal porque, além dos beneficios
concedidos com tempo exacerbado a real incapacidade se houvesse a avaliacdo
pericial, ainda poderia se falar daqueles que nem sequer possuiam-na, ja que a
incapacidade ndo consiste apenas na andlise da enfermidade, como serd melhor
discutido no proximo capitulo. O prejuizo causado pela mora na autarquia ¢

inimaginavel.

Visualizando ainda o desinteresse do Estado, em meio a negociacdo final
entre a associacdo e a secretaria de planejamento do governo federal, ocorrera um
debate interessante acerca do tema de desmonte da carreira de medico pericial, veja

parte desta disponivel pela Agencia Senado:

Luiz Carlos Argolo, diretor do Sindicato Nacional dos Médicos Peritos,
argumenta que os problemas decorrem de uma politica de esvaziamento e
desvalorizacdo da carreira de médico perito. Se houvesse niimero
suficiente de peritos no INSS, afirma, os R$ 20 bilhdes pagos
anualmente pelo governo para beneficios obtidos via demandas na
Justica poderiam ser reduzidos a RS 1 bilhao.

Também Rudinei Marques, presidente do Forum Nacional Permanente de
Carreiras Tipicas de Estado, cobrou a realizagdo de concurso para
médicos peritos. Como argumentou, a funcdo de pericia ndo admite
terceirizagdo ou delegagdo a outros profissionais, frente a complexidade
das tarefas ¢ a necessidade de protegdo contra a pressdo por concessdo de
beneficios. (Grifo nosso). (ALTAFIN, 2016).

Na reportagem disponibilizada chama-se atengao sobre a parte em grifo, que

explana que a contratacdo de mais peritos médicos na verdade seria uma economia,
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inclusive por propiciar uma melhor analise da incapacidade/deficiéncia. Na verdade,
essa explanacgdo reflete que a mé estruturagdo de uma politica publica da origem nao
apenas ao prejuizo do proprio direito ao segurado/cidaddo, mas também traz

maleficio aos cofres publicos.

Reforcando a argumentagdo da ANMP, o Ministério Publico Federal, por
meio do Inquérito Civil no 1.16.000.000126/2017-15, protocolou a Ag¢do Civil
Publica com o objetivo de intimar o INSS e a Unido para sanar o déficit de
funcionarios publicos a servigo no INSS. Uma das reivindicagdes fora exatamente
acerca do déficit de peritos médicos e o seu reflexo na efetividade de direitos diante

das anélises periciais.

Além do proprio parquet, esse entendimento também foi disseminado pelos
Juizes Federais do Rio de Janeiro em meio ao Oficio n. JFRJ-OFI—2019/00612,
arquivo incluso na Pagina 24 da inicial da Ac¢do Civil Publica de 2017. Nesse
documento, os juizes manifestam sua preocupacdo diante da lotacdo do judiciario em

meio as falhas da autarquia em sua atuagdo. Veja:

“Como Juizes Federais no exercicio da jurisdi¢do na area previdenciaria,
percebemos falhas de procedimento na atuagdo administrativa do INSS,
que podem importar em violagdo de direitos constitucionais dos
segurados da previdéncia, de expressivo relevo social. E crescente o
numero de processos em que a parte pede socorro ao Pode Judiciario ante
a omissdo da autarquia em dar resposta ao cidaddo. Sdo requerimentos de
todas as especies de beneficios previdenciarios ou mesmo de natureza
assistencial, geridos pelo INSS que, transcorridos muitos meses, ndo tem
qualquer andamento.” (MPF, 2017, P. 24-25)

Entdo, além da falha estrutural no INSS se tornar uma bola de neve diante da
autarquia, também prejudica a agdo jurisdicional. Isso porque, a ma atuacdo do 6rgao
responsavel eleva o volume ja extenso no ambito judicial que prejudica os processos

j& em tramite e também a andlise justa e necessaria.

Importante mencionar, também, os casos em que ndo se hd informagdes
suficientes para adentrar na esfera jurisdicional. Isto €, lembra-se que o requerimento
administrativo ndo exige a prévia assisténcia juridica por um profissional qualificado
na area e que para adentrar ao judicidrio se exige o prévio requerimento
administrativo. Essa reflexdo leva a dificuldade do cidadao médio em conhecer o seu

proprio direito. Veja o pensamento de Maria Sadek sobre o assunto:
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Resulta desse quadro um grave desequilibrio, caracterizado pela distingdo
entre, de um lado, os que litigam em demasia, os que conhecem quais sao
seus direitos e sabem como demanda-los e, por outro, os que sequer
conhecem e ndo reclamam seus direitos. O ingresso no Poder Judiciario
contribuiria, dessa forma — por contraditoério que possa parecer —, para
acentuar as distancias de natureza social e econdmica, atuando como mais
um elemento dentre os propulsores da situagdo qualificada como de
desigualdades cumulativas. Nesse cenario, o nimero superlativo de agdes
que ingressam na justi¢a ndo indica a existéncia de uma difundida busca
por direitos. Ndo se trata de um transpassar pelas ondas de acesso a
justica. Ao contrario, constitui evidéncia de situagdes perniciosas, tanto
no que se refere a deturpagdo das atribui¢des do Poder Judiciario, quanto
no aumento das dificuldades de democratizagdo do direito de acesso a
justica. (SADEK, 2020, p. 59)

Em sua obra, a autora faz uma importante considera¢do sobre o nivel de
escolaridade no Brasil e a efetividade dos direitos sociais diante disso. Considera na
obra inclusive a maior taxa de judicializacdo entre os que possuem conhecimento

juridico e a desigualdade resultada por aqueles que acreditam ndo possuir o direito.46

A alta taxa de judicializagdo na previdéncia, na verdade, reflete apenas o alto
indice de erros ocasionados pela falha estrutural na autarquia, mas longe de significar
o efetivo acesso a justica para contribuicao da efetividade dos direitos sociais. Estima
o CNJ, por meio do relatorio de novos casos nos Juizados Especiais Federais, que em
2020 a Justica federal teve aproximadamente 2,3 milhdes de casos novos. Segundo
levantamento, 75% destes seguia o crivo do procedimento do Juizado Especial Civel
(CNJ, 2022). Dessa porcentagem, o maior volume de entrada e o assunto mais
recorrente entre todos os tribunais regionais fora exatamente o auxilio por
incapacidade temporaria e em segundo ponto o auxilio por incapacidade permanente.

(Idem)

Esse niumero alarmante, mais precisamente nos juizados especiais federais,

emanam da baixa taxa de resolutividade da autarquia federal, j&4 que que essas agdes

46 Pesquisas comparativas internacionais mostram que sociedades marcadas por elevados indices de
desigualdade econdmica e social apresentam alta probabilidade de que amplas camadas de sua populacdo sejam
caracterizadas pelo desconhecimento de direitos. Essa caracteristica compromete a universalizagdo do acesso a
justica, afastando da porta de entrada todos aqueles que sequer possuem informagdes sobre direitos.Um retrato
da situagdo brasileira, ainda que pouco aprofundado, pode ser captado a partir de alguns indices. O pais, no ano
de 2012, obteve 0,498 pontos no Coeficiente de Gini, revelando alta concentragcdo de renda e significativa
desigualdade. Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad) confirmam o elevado grau de
distanciamento entre os mais ricos € os mais pobres, mostrando que em 2012 os que ocupavam posi¢des no topo
da piramide, isto é, 1%, tiveram sua renda aumentada em 10,8%, enquanto a dos mais pobres cresceu 6,6%.A
desigualdade de renda combinada com graves deficiéncias nos resultados de politicas ptblicas visando a garantia
de direitos sociais gera uma estrutura social baseada em desigualdades cumulativas. Isto é, um sistema de
exclusoes alimentado por limitagdes na rede de protegao social e pela precariedade dos servigos publicos. Assim,
as assimetrias de renda se reproduzem e impulsionam as diferengas nos graus de escolaridade, no acesso e
qualidade de moradia e na satude, enfim, em padrdes de bem-estar social. (Idem. P. 58.)



sdao predominantemente de carater individual e questionam o resultado da analise do
INSS, inclusive nos casos dos indeferimentos indevidos. Essa forma de resolugao,
além das demais problematicas, gera prejuizos a aplicagdo do principio da isonomia,
tendo em vista a vantagem auferida a quem buscou o judicidrio em detrimento
daquele que ndo possuira conhecimento de tal possibilidade, alarmando ainda mais a

desigualdade social.

Sobressaltando ainda mais essa realidade, no ano de 2022 entrou em vigor a
Lei 14.331/22 47 que prevé o pagamento das pericias médicas judiciais e a extin¢ao
da cobertura aqueles requerentes ndo considerados hipossuficientes. Ou seja, o
segurado além de ser lesado administrativamente, ainda terd que arcar com mais um
prejuizo financeiro ao adentar na seara judicial, distanciando-o ainda mais do acesso

ao direito a previdéncia e, acima de tudo, a justica.

Em 2020, ainda em crise com a demanda, o Estado, por meio do seu poder
Executivo em atuagdo do Ministério da Economia, publicizou a contratacdo de 7 mil
militares da reserva para reduzir filas de processo. A noticia foi publicada pelo Glem

14 de janeiro de 2020, veja trechos importantes da integra:

O secretario especial de Previdéncia e Trabalho, Rogério Marinho,
anunciou nesta ter¢a-feira (14) que 7 mil militares da reserva vao reforgar
o atendimento no INSS. A ideia ¢ que o pacote seja implementado até
abril e, com isso, a fila de quase 2 milhdes de pedidos represados seja
resolvida até setembro...

...Hoje, quase 2 milhdes de pedidos de brasileiros aguardam uma
resposta do INSS para aposentadorias e outros beneficios, como salario-
maternidade e auxilio-doenca. Desses, 500 mil estio a espera de
documentos que dependem do segurado, mas quase 1,5 milhdo estio
parados por falha no sistema.

Segundo o secretario de Previdéncia, sem a contratagdo temporaria dos
militares, a demora para regularizar o fluxo de processos seria ainda
maior. Ele diz que a populagdo pedia uma resposta mais rapida, paralela
as acdes de modernizagdo e enxugamento da maquina — que, segundo ele,
estdo funcionando....

... “Se tivéssemos feito um concurso, estariamos dando uma solugdo
definitiva em cima de um problema que ¢ especifico. Estamos resolvendo
o problema com as armas que a legislagdo permite”, afirmou Marinho.
...O secretario informou, ainda, que o pacote de a¢des custara R$ 14,5
milhdes por més. O valor inclui a gratificagdo dos militares — que, por lei,
equivale a 30% adicionais sobre a aposentadoria na reserva.” (G1,2020)
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47 Art. 1° O 6nus pelos encargos relativos ao pagamento dos honorarios periciais referentes as pericias judiciais
realizadas em ac¢des em que o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) figure como parte e se discuta a
concessdo de beneficios assistenciais a pessoa com deficiéncia ou beneficios previdenciarios decorrentes de
incapacidade laboral ficara a cargo do vencido, nos termos da legislagao processual civil, em especial do § 3° do

art. 98 da Lei n® 13.105, de 16 de margo de 2015 (Cddigo de Processo Civil). (BRASIL, 2022)


https://g1.globo.com/jornal-nacional/noticia/2020/01/13/filas-de-pedidos-de-beneficios-continuam-parada-nos-postos-do-inss.ghtml

No primeiro trecho reproduzido verifica-se, mais uma vez, a exasperacao do
governo diante da crise na autarquia, buscando mais uma solugdo célere. No segundo
trecho, verifica-se o despreparo da autarquia diante do volume acometido e a
justificativa na falha do sistema e mais uma vez reproduz a busca pela celeridade. No
terceiro trecho, assume a necessidade de um concurso como forma de solucgdo
definitiva, mas tendo em vista urgéncia deveria ser convocado outro meio menos

burocratico e célere.

A execucao da politica publica se deu por intermédio da medida provisoria*s
n°® 922 de 2020 que trouxe a alteracdo da lei n® 8.745 de 9 de dezembro de 1993,
chamando-se atengdo ao seu artigo 2° paragrafo inciso 1)¥. De pronto, viu-se o
Ministério Publico, diante das suas prerrogativas, representando a acdo ao TCU -
Tribunal de Contas da Unido constatando a ilegalidade com base no art. 37, caput e
inciso 11, da CF/1988, que prevé a obrigagdo do concurso publico e o respeito aos

principios da legalidade e impessoalidade norteadores da administragao publica.

De inicio, o TCU, conforme explana o acordao n° 1322/2020 (TCU, 2020),
acertou pela legalidade da medida proviséria, j& que esta ndo constava qualquer
indicio da antijuricidade ministrada pelo MP. Mas, apds a instru¢do processual,
houve a publiciza¢ao no Diario Oficial da Unido (DOU), por meio da modalidade de
chamamento publico pelo Edital Conjunto De Chamamento Publico E Processo
Seletivo Simplificado N° 01/SEPRT/SEDGG/INSS, de 29 de abril de 2020, com a

execucao das medidas de convocacao dos militares da reserva.

Com o ato formal da administragdo o relator do processo 000.690/2020-1
citado alhures, determinou retorno dos autos a SEFIP - Secretaria de Fiscalizacao de
Pessoal. O o6rgdo manifestou-se pela imediata ado¢do da medida cautelar em

suspender a contratacdo por haver indicios de irregularidade.
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48 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas provisérias, com

forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (BRASIL, 1988)

49 Art. 2° Considera-se necessidade temporaria de excepcional interesse publico: 1) necessarias a implantagdo de
orgdos ou entidades ou de novas atribui¢des definidas para organizag¢des existentes ou aquelas decorrentes de
aumento transitoério no volume de trabalho que ndo possam ser atendidas por meio da aplicagdo do disposto no

art. 74 da Leino 8.112, de 11 de dezembro de 1990; (MEDIDA PROVISORIA N° 922, 2020)



Diante desse fato, fora analisado e concluido por meio do TCU a
irregularidade contida no ato da contratacdo desses militares, j4 que houve o
direcionamento a contratagdo destes sem oportunizar a outras classes. De antemado, a
classe composta pelos sindicatos dos servidores também se manifestou e considerou
a medida como 'privilégio aos militares', conforme noticiado pela CUT - Central

Unica dos Trabalhadores em 15 de janeiro de 2020. (ROCHA, 2020)

Trazendo para discussdo a questdo da eficiéncia, viu-se os conceitos
confundindo-se mais uma vez pelo poder publico. Isso porque a atitude
governamental mostrou buscar a celeridade enquanto se descuida da efetividade. O

resultado da analise composta e feita no processo alhures denuncia isto, veja:

46. Observa-se que, somente em um unico més de 2021, houve
produtividade proporcionalmente maior dos aposentados civis
temporarios, uma vez que, apesar de constituirem 58% do
quantitativo de profissionais alocados no chat humanizado, esse
grupo foi responsavel por 65% dos atendimentos. Nos demais grupos,
os resultados nio apresentam produtividade acima do que seria
esperado em razdo da propor¢do do quantitativo de pessoal.

47. Contudo, essa Unica referéncia ndo ¢ suficiente para se extrair
conclusdes de que o modelo adotado de contratagdo temporaria tenha sido
eficaz no tocante a celeridade e qualidade do servigo publico prestado.
Outrossim, a analise meramente quantitativa dos atendimentos ndo
captura eventuais diferencas de complexidade, celeridade e satisfacdo do
usuario. (TCU, 2023)

Na avaliacao apresentada pela defesa constata-se, novamente, o levantamento
feito com uso de dados privilegiando a quantidade em detrimento da qualidade. A
demonstra¢do de imprudéncia diante da decisdo politica expde mais um descuido do

Estado diante da previdéncia social.

Entdo, vé-se as tentativas frustradas do Estado em se obter a eficiéncia, desde
resolucoes dotadas de completa ineficacia até mesmo a falta de acdo, como ocorrera
no retardo das respostas e agdes na greve ocorrida em 2015-16. Estes extremos
demonstrados nada mais sdo do que reflexos da auséncia de investimentos na raiz do
problema ao longo dos anos, da falta de planejamento e falta de prioridade as
politicas publicas realmente eficazes e céleres. Isto ocasionou e ocasiona o visivel

desmonte da autarquia.
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4. ESTRATEGIAS PARA SUPERACAO DE RESTRICOES A
EFETIVIDADE DOS DIREITOS E PROTECAO PREVIDENCIARIA ANTE
OS RISCOS DE INCAPACIDADE

Ao longo das discussoes levantadas nos dois tltimos capitulos observou-se o
deficit quantitativo e qualitativo do INSS refletido na ineficacia do direito a
previdéncia e consequentemente o resultado refletido no prejuizo do requerente
incapaz. Neste trabalho, importa-se, além de manifestar o claro desmonte e os
prejuizos sociais da autarquia, a busca pelas solugdes que fortalecam essa eficacia e,

também, a eficiéncia do 6rgdo. Pensando nisso que este capitulo foi desenvolvido.

4.1. DEMANDA AO JUDICIARIO COMO FORMA DE EFETIVAR OS DIREITOS
PREVIDENCIARIOS NA TENTATIVA DE SUPRIR A LACUNA DA
AUTARQUIA FEDERAL

A dificuldade demonstrada do poder executivo em efetivar os direitos sociais
diante das politicas publicas estabelecidas, mais especificamente no Aambito
previdenciario, nos levam a recorrer ¢ a refletir sobre outros meios de atuagao estatal

para solucdo da efetividade.

De inicio, ¢ importante mencionar a impossibilidade de adentrar na
justificativa da reserva do possivel diante da inaplicabilidade do direito
previdenciario, ja que este direito € previsto por lei e j& esta delineado e em vigor.
Isto ¢, ndo cabe ao executivo, com o desmonte da autarquia que ocasiona a ma
analise dos beneficios, justificar esta negligéncia com a escassez de recursos
orcamentarios, ja que estes estdo muito bem delimitados e previstos

constitucionalmente ao seu fim.

A vista disso, identifica-se o segurado no polo vulneravel da relagio de forma
a ter seu direito liquido e certo da concessdo do beneficio negligenciado pela

ingeréncia do orgdo responsavel. Essa incerteza leva-nos a relembrar o conceito de
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seguridade e a relagdo que se assemelha ao contrato de seguro entre o cidadao

requerente ¢ o Estado, assim como ja elucidado na pagina 37 deste trabalho.

Este trabalho, na pagina 57, também ja trouxe a tona a reflexdo sobre o risco
de se ater ao judiciario no tocante as acdes individuais como uUnica solucdo a
efetividade. Entretanto, embora ndo deva se insurgir como a principal solugdo para
sanar a problemadtica levantada, ainda assim pode considerar essa forma dotada de

efetividade, mas que deve ser relativizada.

Além da via comum nos juizados especiais, também tém-se buscado, como
uma forma de sanar as maleficios ocasionados por essa ingeréncia, a agao de danos
morais € materiais contra o ente publico pelos resultados de sua negligéncia e/ou
acdo indevida. Para debate, ¢ importante o estudo sobre a responsabilidade
extracontratual do Estado, ou seja, aquela ndo derivada de contratos com entes da
administracdo, mas sim do relacionamento com a sociedade. Segundo Sylvia a
responsabilidade nessa relagcdo nasce diante de um ato ilicito ou licito, causador de
um dano material ou juridico, por um comportamento comissivo ou omissivo do

Estado. (PIETRO, Sylvia, P. 844).

Importante mengao também a Teoria do Risco Administrativo que compde a
responsabilidade objetiva prevista pela Constituicdo Federal que parte da ideia que a
'atuagdo estatal contém um dano que lhe ¢ inerente’. (PIETRO, Sylvia, P. 847). O
Estado, nesse caso, se comporta como uma seguradora diante do seu segurado, assim

como a semelhanga contida no sistema previdencidrio. Em suma:

Segundo alguns doutrinadores, o Estado so6 responde objetivamente se o
dano decorrer de ato antijuridico, o que deve ser entendido em seus
devidos termos. Ato antijuridico ndo pode ser entendido, para esse fim,
como ato ilicito, pois ¢ evidente que a licitude ou ilicitude do ato ¢é
irrelevante para fins de responsabilidade objetiva; caso contrario, danos
decorrentes de obra publica, por exemplo, ainda que licitamente realizada,
ndo seriam indenizados pelo Estado. Somente se pode aceitar como
pressuposto da responsabilidade objetiva a pratica de ato antijuridico se
este, mesmo sendo licito, for entendido como ato causador de dano
anormal e especifico a determinadas pessoas, rompendo o principio da
igualdade de todos perante os encargos sociais. (PIETRO, Syvia, P. 850.)

Ademais, entende a autora que a responsabilidade decorrente da omissao

carrega a culpa do Estado, ndo se aplicando a responsabilidade objetiva. Ocorre que,

€ necessario a atencao também ao dever de agdo deste e t a sua possibilidade de agir
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incluindo a reserva do possivel. De maneira similar entende a Turma Regional de

Uniformizagao de Jurisprudéncia do TRF-5 que explanou em seu julgado:

1) AGRAVO INTERNO. DECISAO MONOCRATICA DA
PRESIDENCIA DA TRU NEGOU PROVIMENTO AO AGRAVO
INTERPOSTO CONTRA DECISAO DE INADMISSIBILIDADE DA
PRESIDENCIA DA TURMA RECURSAL RECORRIDA.
PROVIMENTO PARA CONHECER DO INCIDENTE DE
UNIFORMIZACAO REGIONAL.

2) DANOS MORAIS. INDEFERIMENTO ADMINISTRATIVO NAO
CONSTITUI HIPOTESE DE DANO MORA IN RE IPSA, MAS PODE
SE ENQUADRAR EM DANO MORAL SUBJETIVO DEPENDENTE
DAS CIRCUNSTANCIAS DO CASO CONCRETO. ALEGACOES
FUNDADAS EXCLUSIVAMENTE NA MERA ILEGALIDADE
ADMINISTRATIVA CORRIGIDA JUDICIALMENTE.
FUNDAMENTO ADICIONAL: RESOLUCAO PRONTA E EFICAZ DO
PROBLEMA DENTRO DE UM PRAZO RAZOAVEL. MERO
ABORRECIMENTO.

3) INCIDENTE DE UNIFORMIZACAO CONHECIDO E NAO
PROVIDO COM A FIXACAO DE TESE

O indeferimento de um direito ou eventual demora no seu
reconhecimento administrativo ndo constitui, por si so, situagdo apta a
caracterizagdo de dano moral, devendo existir circunstancias excepcionais
em derredor do fato. Exige-se uma flagrante ilegalidade, niao
caracterizando como tal o mero erro de avaliacio por parte da
Administracao.

Em outras palavras, o indeferimento indevido, suspensdo/bloqueio
indevida ou demora ou equivoco no reconhecimento de direitos por parte
da Administragdo ndo constitui hipdtese de dano moral objetivo [in re
ipsa], mas sim de um dano moral subjetivo em que o Juizo deve
expressamente explicitar/demonstrar as circunstancias excepcionais...
(TRU, 2022)

Nesse sentido, para fins de danos morais no ambito previdenciario a
jurisprudéncia majoritaria tem adotado a responsabilidade subjetiva. Dessa forma,
necessita-se da demonstragdo do dano causado e da culpa da autarquia mediante

analise pormenorizada das circunstancias do caso concreto.

No que se discute acerca do desmonte do INSS verifica-se o dano indubitavel
ao segurado diante da ineficiéncia encontrada no 6rgdo, como ja demonstrado
alhures mas de importante memoria em forma de resumo, sdo eles: demora excessiva
na marcagdo de pericia médica e também na implantagdo dos beneficios concedidos
judicialmente, ma andlise dos beneficios diante da lotagdo e ineficacia das politicas

publicas, solugdes céleres e ilegais para sanar o quadro de déficit de servidores.

O acionamento do judiciario tem sido um meio de recuperar a confianga da

sociedade diante de sucessivos erros da autarquia. Nesse sentido, a indenizagao por
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dano moral vai muito além da reparagdo do dano causado aquele que teve seu direito
descuidado, mas ¢ também uma forma do Estado demonstrar sua atuacdo pautada na

justica.

Em conjuntura com esse entendimento, a 4* turma do TRF-4 trouxe um
precedente de extrema importancia na tentativa de sanar o dano imensuravel sofrido

por uma contribuinte, veja :

ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL.
INDEFERIMENTO DE AUXILIO-DOENCA. ERRO FLAGRANTE.
INDENIZACAO POR DANO MORAL. 1. Embora a mera negativa de
concessdo de beneficio previdenciario ou sua cessagdo ndo gerem direito a
indenizacdo, quando fundada em interpretacdo especifica da legislagdo de
regéncia, a analise dos autos evidencia que, no caso concreto, houve erro
inescusavel na avaliagdo da real situacdo clinica da autora, o qual foi
determinante para o indeferimento de seu requerimento administrativo,
impondo-lhe a privagdo de recursos financeiros indispensaveis a sua
subsisténcia. 2. Evidenciada a existéncia de nexo causal entre a conduta do
perito do Instituto Nacional do Seguro Social e os danos causados a parte
autora, ¢ inafastavel o direito a reparagdo pretendida, porquanto
inquestionavel que os transtornos, a dor e abalo psiquico suportados
transcendem o que ¢ toleravel na vida cotidiana. (TRF-4, 2019)

O caso concreto do julgado demonstra um dos atos de ma analise pericial na
autarquia. Nele, houve os trés requerimentos de pericia médica diante do INSS
solicitando a protegdo previdenciaria ante o urgente afastamento laboral de uma
mulher com gravidez de risco portando laudo médico que indicara a continuidade no

labor acarretaria o nascimento prematuro ou até morte do feto.

Ocorre que, nos trés pedidos da autora houve o indeferimento por ndo
constatagdo da incapacidade, entretanto, nas trés vezes, fora considerada inapta no
exame de satde ocupacional realizado pelo médico da empregadora. O pedido que
foi realizado em 19/02/2016 apenas se concretizou em 20/05/2016 em cumprimento
de um pedido liminar judicial e o primeiro pagamento s6 ocorreu em agosto de 2016,
com o filho ja nascido, diga-se de passagem. De sorte, a segurada possuira a prote¢ao
do médico da empregadora, que a constatou como inapta ao trabalho e assim

impossibilitou a sua volta, evitando assim maiores frustracdes.

Sabe-se que o INSS age como uma instituicdo de seguro e assim o cidadao
busca a protecdo do 6rgdo para evitar maiores danos a satde e poder gozar do seu

direito de recuperacdo diante de uma enfermidade. Negar este direito ¢ ferir
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completamente a dignidade da pessoa humana, ¢ negar o direito ao minimo

existencial, a vida.

Nesse caso, o erro da autarquia fora infesto, colocando duas vidas em risco
diante de uma analise médica pericial completamente descabida. Para além do
prejuizo econdmico, o dano psicologico causado por inumeros indeferimentos
equivocados e o desalento financeiro ante uma gravidez de risco, trouxe a tona a
urgéncia de penalizar o 6rgdo responsavel e, sobremaneira, a tentativa de atenuar o

dano se deu pelo judiciario por meio de uma indenizagao por dano moral.

Embora tenha ocorrido visivel conflito entre o parecer técnico pericial do
INSS e o do médico do trabalho, o Conselho Federal de Medicina entende que nao

ha conflito ético, assim se posiciona e instrui:

Parecer CFM no 02/2013. Assunto: Realiza¢do de avaliagdo de
incapacidade laboral e exame de retorno ao trabalho. Médicos e
competéncias. EMENTA: Ndo ha conflito ético quando ocorrer
divergéncia de entendimento entre o médico do Trabalho e o perito
médico do INSS. Em caso de indeferimento do pedido de beneficio
previdenciario junto ao INSS e o médico do Trabalho entender que o
segurado se encontra incapacitado, deve o médico elaborar relatorio
médico fundamentado e encaminhar o trabalhador para pericia médica de
recurso. (INSS, 2018, p. 105)

Importante notar que a requerente ndo se fez valer da instrugdo fornecida pelo
conselho, que ¢ o encaminhamento a pericia médica do recurso administrativo, mas
sim fez sucessivas novas marcagdes de pericias iniciais, colocando em risco,
inclusive, a obten¢dao do salario ndo recebido pelo afastamento, para s6 apods trés
tentativas acionar o judiciario. Este fato pode ter ocorrido devido a falta de instrugao,
mas € mais provavel que tenha ocorrido pelo julgo que carrega a falta de efetividade
desse meio, do qual se observa nao s6 a mora excessiva, ainda maior do que no
procedimento inicial, mas também a falta de transparéncia das analises basilares da

decisdo.

Tendo em vista o a recorréncia dos atrasos nos beneficios e erros infestos
ocasionados pelo desmonte do INSS, o poder legislativo também se manifestou com
a propositura do Projeto de Lei n® 5.763/19. Este projeto, que teve a autoria do
deputado Carlos Bezerra, e 'determina o pagamento de dano moral ao segurado do

INSS em caso de atraso no pagamento do beneficio previdenciario e outras situagdes
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que configurem falha na prestagao de servigos pelo 6rgao previdencidrio, como o
cancelamento indevido de beneficios e demora na marcagdo de pericia

médicas.” (BRASIL, 2020)

Esta problematica fora levantada inclusive pelo TCU, no acérdao n® 515/2023
- plenario (2023) de auditoria operacional no processo de recurso administrativo
previdenciario que teve como relator Aroldo Cedraz e ocorreu em 22 de margo de

2023.

Segundo o inteiro teor do acorddo, os problemas indicados, resumidamente,
foram: filas significativas de processos de recurso administrativo aguardando a
providéncia do INSS e no CRPS; demora da anélise de processos como causa do
aumento excessivo da judicializagdo; descumprimento frequente de prazos
processuais; grande quantidade de processos que demandam diligéncia para sanar os
autos, desconfianga na qualidade e celeridade do processo de recurso administrativo

e a ndo obrigatoriedade de contratacdo de advogados.

Um dos levantamentos de importante analise para este trabalho ¢é justamente a
lotagdo do judicidrio em detrimento da ineficacia das medidas adotadas na autarquia.

Veja o trecho no qual ¢ apontado pelo TCU esta problematica:

1.7. Achado 2 - O indice de provimento de pedidos ¢ o tempo demandado
para tutela do direito na via judicial encontram-se mais atrativos do que
na via recursal administrativa

Devido ao CRPS ter menos discricionariedade que os juizes para
interpretar a legislagdo, a baixa transparéncia nas comunicagdes aos
cidaddos do fundamento das decisdes do INSS pelo indeferimento de
requerimentos de beneficios, assim como a demanda de servigo na fase
recursal encontrar-se muito superior a capacidade de atendimento do
CRPS e do INSS, o indice de provimento de pedidos e o tempo
demandado para tutela do direito na via judicial encontram-se mais
atrativos do que na via recursal administrativa, aumentando o grau de
judicializacao da concessio de beneficios administrados pelo INSS.

O indice de provimento dos recursos contra decisdo do INSS julgados
pelo CRPS entre 2015 ¢ 2017 - ou seja, a propor¢ao de decisdes total ou
parcialmente favoraveis ao cidaddo nesse periodo - foi de 22%, valor que
se repetiu no periodo de 2018 a 2021. Por outro lado, conforme consta no
relatério do levantamento sobre a judicializagdo dos beneficios
concedidos pelo INSS (Acordao 2894/2018-TCU-Plenario, da relatoria do
Min. André de Carvalho) , o indice de provimento da 1* Instancia da
Justica Federal (JF) foi de 51% entre 2014 ¢ 2017. Em outras palavras,
em média, a probabilidade de o cidadio obter decisdo favoravel do
Judiciario é 2,3 vezes maior que do CRPS...

... A maior probabilidade de obter decisdo favoravel no Judiciario, aliada
ao menor tempo de espera nessa via, tem levado grande parte dos
cidaddos a judicializar o litigio. (TCU, 2023)
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Chama-se atencdo inclusive a diferenca da possibilidade em se obter uma
demanda favordvel, ao que aponta o 6rgdo, chega a ser 2,3 vezes maior pela via
judicial. Um dos motivos demonstrados na auditoria fora justamente a escassez de
informagdes contidas nas cartas denegatorias elaboradas pelos servidores e
fornecidas pelo INSS, prejudicando ainda mais o entendimento do requerente e o seu

poder de decisdo sobre qual via escolher.

Até porque, hd de se lembrar, que na sede de recursos encontram-se
beneficios indeferidos indevidamente e que, para a efetiva defesa, deve o recorrente
ter acesso a todos os elementos e argumentos minuciosamente fundamentados
atestando a sua negativa. Nao ¢ a toa o seguimento obrigatorio da administragdo ao
principio da motiva¢ao com a fundamentagdo das decisdes administrativas30, com o
fim de assegurar a ampla defesa e o contraditorio contidos no artigo 5°, inciso LV, da

Constituicao de 1988.

Ainda, ha outras barreiras institucionais que impedem o avango e a
efetividade do direito do segurado. Sobretudo, mostrou-se na auditoria a importancia
da exigibilidade do advogado nesse meio de atuacdo, conforme dados levantados que

expoe a maior efetividade quando ha o acompanhamento pelo especialista. 5!

E que, ha de se lembrar, que além de ndo possibilitarem o direito a defesa
devido a escassez de informacoes fornecidas, o acesso ao recurso administrativo se
da de forma facilitada pela via digital, sem o auxilio de um procurador especializado

no assunto, diferentemente do que ocorre, na maioria das vezes, na via judicial. Isto,

50 A obrigatoriedade de que sejam explicitados tanto o fundamento normativo quanto o fundamento fatico da
decisdo, enunciando-se, sempre que necessario, as razdes técnicas, logicas e juridica que servem de calgo ao ato
conclusivo, de molde a poder-se avaliar sua procedéncia juridica e racional perante o caso concreto. Ainda aqui
se protegem os interesses do administrado, seja por convencé-lo do acerto da providéncia tomada — o que € o
mais rudimentar dever de uma Administracdo democratica — seja por deixar estampadas as razdes do decidido,
ensejando sua revisdo judicial, se inconvincentes, desarrazoadas ou injuridicas. Alids, confrontada com a
obrigacdo de motivar corretamente, a administragdo tera de coibir-se em adotar providéncias (que da outra sorte
poderia tomar) incapazes de ser devidamente justificadas, justamente por ndo coincidirem com o interesse
publico que esta obrigada a buscar. (MELLO, 2013, p. 511)

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 34.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019.

51 A partir da amostra 1 de processos de recurso, constatou-se que o indice geral de 22% sobe para 33% quando o
cidaddo esta representado por advogado, mas cai para 12% quando estd sem advogado. Em 16% dos processos
da amostra o cidaddo estava com advogado. (TCU, 2023)



que deveria ser um fator favordvel ao segurado, na verdade esta se tornando uma

forma iluséria de efetividade do direito. Veja como o 6rgdo explanou acerca desse

déficit:

Devido ao baixo nivel de transparéncia ativa do CRPS e do INSS sobre
informag¢des do processo de recurso, tanto por meio de indicadores quanto
nas cartas de comunicagdo de decisdes denegatorias do INSS, o cidaddo
tem pouca informagdo sobre a fase recursal, o que contribui para o
aumento da judicializacio e do gasto publico, bem como dificulta o
controle social.

A equipe de auditoria constatou que ndo ha transparéncia ativa quanto a
informagdes importantes sobre a fila de recursos e processos julgados (a
exemplo do tempo médio de espera, do tamanho da fila) , que ajudem o
cidaddo a decidir sobre a impetragdo de um recurso.

A falta de transparéncia para os cidaddos e segurados afeta suas tomadas
de decisdo. Com mais informagdes sobre o processo de recurso, poderiam
decidir qual via seria mais vantajosa para recorrer da decisdo do INSS, a
via administrativa ou a judicial. A auséncia de informagdes pode levar o
interessado a judicializar o pedido ou a protocola-lo nas duas vias,
elevando, assim, o gasto publico. Ademais, a inexisténcia de
transparéncia dificulta o exercicio do controle social pelas diversas partes
interessadas (imprensa, advogados etc.) ...

....Para mitigar as causas citadas acima, a equipe sugeriu as seguintes
propostas: medidas preventivas adicionais, além da capacitagdo de
servidores, para reduzir a elevada quantidade de indeferimentos indevidos
no processo de reconhecimento inicial do direito; disponibiliza¢do, nas
comunicagodes aos cidadaos de indeferimento nesse processo, de acesso a
informagdes mais claras e detalhadas sobre a andlise que fundamentou a
decisdo do INSS. (TCU. 2023). (Grifo nosso.)

Observa-se que o 6rgdo apontou inclusive que essa falha estrutural e falta de

qualidade nas decisdes denegatérias t€m elevado gasto publico e levando a lotacao

do judiciario, que poderia ser poupado se houvesse o cumprimento efetivo do dever

da autarquia. Entdo, além do segurado ndo poder ter seguranga diante da decisdo

inicial, que ¢ descaradamente deficitaria no tocante as informagdes fornecidas,

também ndo podera contar com o seu direito de recorrer diante do 6rgdo, que se

encontra também com grande falha estrutural.

No mais, além do gasto publico elevado ocasionado pela elaboragdo da

producdo de prova em duas fases, isto €, no administrativo e no judicial, ainda

encontra-se a possibilidade de oneracdo do Estado mediante agdo de danos morais

em favor dos segurados pelo evidente prejuizo moral e material causado pela falta de

comprometimento da autarquia com os direitos sociais ¢ a falta de respeito a

dignidade da pessoa humana.
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Portanto, vé-se a possibilidade de acionar o judiciario de forma individual
como um dos principais meios utilizados na interven¢do a efetividade dos direitos
sociais. Esse meio ¢ tanto empregado para sanar a ilegalidade contida no
indeferimento indevido ou mora administrativa, como também para sanar prejuizos
contra a honra mediante a acdo de danos morais, no que tange o direito a

previdéncia.

Mas, ha de se lembrar o discutido no topico anterior deste trabalho, que
evidencia que nem todos possuem a instru¢dao suficiente para adentrar na esfera
jurisdicional. Isso reflete que ndo seria uma solugdo completamente eficaz para sanar
as lacunas, mas apenas um meio de diminui-las. Até porque esta solu¢do na verdade
gera desigualdade e restricdes aquele segurado que ndo buscou o auxilio de um
procurador para adentrar no meio jurisdicional, todavia possuira ainda mais urgéncia

na obtencao do beneficio.

Entretanto, a solucdo pelo meio jurisdicional ndo se encerra no aparato da
acdo individual, mas pode ser alcangada de forma mais ampla por meio da acdo
coletiva. Ou seja, ja ndo se entende a problemadtica da seguridade social como una,
mas sim coletiva, de tal forma que os problemas enfrentados se assemelham, o que se
altera, no entanto, sdo os envolvidos. De modo que, a aplicacdo do aspecto coletivo
na acao jurisdicional, traz maior possibilidade e amplitude de acesso a quem
normalmente ndo buscaria a esfera individual por desconhecer do seu direito ou

simplesmente por ndo acreditar na concretude do Estado. 52

No direito previdenciario, tendo em vista o amplo prejuizo coletivo aos
segurados diante da demonstrada insuficiéncia dos servigos fornecidos pelo 6rgao, o
MPF tem buscado, por meio dos seus atributos, a tentativa de eficacia dos direitos

fundamentais representando pela acdo civil publica. Uma dessas tentativas ocorreu ja
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"N&o por outro motivo tem-se vislumbrado na possibilidade de solugdo desses conflitos coletivos uma saida
para uma série de dificuldades que o direito vem enfrentando. Ao que tudo indica, estes novos tempos exigem
discussdes tendentes aquilo que se chama de direitos (ou interesses) coletivos - em oposi¢do aos interesses
individuais. Nos dizeres de Marco Aurélio de Mello, essa tendéncia é, inclusive, “uma sadia politica judiciaria”
(cf. No Anexo, Julgado n. 4, p. 151). Sobre a questdo, Gilmar Mendes afirma que “o surgimento de uma
moderna sociedade de massas estd a exigir o desenvolvimento de novas formas juridicas que superes, tanto
quando possivel, o modelo processual calcado numa concepgdo individualista de direito subjetivo” (2005. p.

195). “(NASCIMENTO, 2015, p. 39.)



em 2012 com Agao Civil Pablica N° 5004227-10.2012.404.7200/SC, em que o 6rgao
se manifestou pela preocupagdo em solucionar a questao da mora administrativa para

a realizagdo de pericias.

Essa acdo reverberou de tal forma que ecoou no RE 1171152, com
repercussao geral em 2019, dando inicio a um acordo firmado do MPF com o INSS
para instituicdo de prazos para realizacdo de pericia médica nos processos que

necessitem dessa avaliagdo. Veja a ementa da homologacao do acordo pelo STF:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. RECURSO EXTRAORDINARIO.
ACAO CIVIL PUBLICA. BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS POR
INCAPACIDADE. PRAZO DE REALIZACAO DAS PERICIAS PELO
INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL. IMPOSICAO
JUDICIAL DE REALIZACAO EM ATE 45 DIAS, SOB PENA DA
IMPLEMENTACAO AUTOMATICA DA PRESTACAO REQUERIDA
PELO SEGURADO. LIMITES DA INGERENCIA DO PODER
JUDICIARIO EM POLITICAS PUBLICAS. REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA. ACORDO CELEBRADO PELA PROCURADORIA-
GERAL DA REPUBLICA, PELA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO,
PELA DEFENSORIA PUBLICA GERAL DA UNIAO, PELO
PROCURADOR-GERAL FEDERAL E PELO INSTITUTO NACIONAL
DO SEGURO SOCIAL - INSS. VIABILIDADE. REQUISITOS
FORMAIS PRESENTES. HOMOLOGACAO. PROCESSO EXTINTO.
EXCLUSAO DA SISTEMATICA DA REPERCUSSAO GERAL.. 1.
Homologacdo de Termo de Acordo que prevé a regularizagdo do
atendimento aos segurados do Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS. 2. Viabilidade do acordo firmado pelo INSS e por legitimados
coletivos que representam adequadamente os segurados, com o aval da
Procuradoria-Geral da Republica. 3. Presenca das formalidades
extrinsecas e¢ das cautelas necessarias para a chancela do acordo 4.
Peti¢do 99.535/2020 prejudicada. Acordo homologado. Processo extinto.
Exclusao da sistematica da repercussao geral. (STF, 2021).

Ocorre que o acordo firmado em questdo desrespeita o previsto na Lei N°
9.784 , de 29 de janeiro de 1999, que estipula em seu artigo 49 que apos a conclusao
da instru¢ao do processo administrativo, a Administracdo tem um prazo de 30 dias
para decidir, que poderd ser prorrogado por igual periodo se for expressamente
motivada. Essa solucdo judicial, na verdade, relativiza a previsdo de politica publica

legalmente definida e que ja ostenta o seu carater obrigatério.

Ao longo dos anos, o parquet demonstrou uma atuagdo plausivel na busca
pela melhoria da atividade do INSS, no topico 3.1.2 menciono algumas participagdes
que nos chamam aten¢do para a problematica levantada. Uma delas fora o IC n.
1.16.000.000126/2017-15 que aponta justamente solucdes para o déficit no quadro

de servidores na ativa e também demonstram dados relevantes dessa urgéncia. Viu-se
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também sua atuacao diante da tentativa de amenizar os prejuizos durante a greve dos
peritos médicos de 2016, por meio do Inquérito Civil n® 1.16.000.002945/2015-35
(MPF, 2016), que propds a indenizagdo coletiva aos segurados prejudicados e
também a Acao Civil Publica n® 0138928-34.2015.4.02.5101 (JF/RJ, 2016) que visou
a concessdo e prorrogacdo automatica por conta da evidente impossibilidade de

realizagdo de pericias médicas em decorréncia da greve.

Mas, além do MPF, também fora visto a via ndo jurisdicional, por meio do
acionamento do TCU, lograr éxito na busca pela eficiéncia do direito a previdéncia
social, conforme debatido ja neste topico, mais especificamente na pagina 66. Vé-se
que essas intervengdes, tanto do Judiciario quanto do TCU, referem-se ao aspecto
basico necessario a atuagdo da autarquia, que seja a forga de trabalho em quantitativo
suficiente para garantia dos prazos legais. Esse cumprimento se torna obrigatorio,
tendo em vista que ¢ dever do Estado garantir meios financeiros e materiais para

implementagao das politicas publicas que ele mesmo delineou.

Logo, se hd essa obrigatoriedade de cumprimento ante o que ja foi
estabelecido, a possibilidade de dano moral, tanto coletivo como individual, se torna
indubitavel diante do dano evidente e culpa do Estado por ndo oferecer o minimo.
Desde entdo, deve-se também atentar ao carater pedagdgico do dano moral, que tao
pouco se relaciona apenas em eximir e retribuir os prejuizos causados a vitima, mas
também providencia para ensinar o causador do dano a ndo cometer o ato ilicito
novamente. Se tdo pouco se tem o acesso a celeridade, questiona-se ainda mais a

qualidade dessas analises. 53
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53 Neste topico houve o enfoque a judicializagdo como forma de efetivar os direitos sociais diante das lacunas do
INSS, mas fora apontadas outras solugdes e problemas pelo relatdrio prestado pelo TCU de forma a melhorar a
atuacdo do 6rgdo, que emanam outra forma de efetividade para além do meio jurisdicional. Algumas das
solugdes apontadas foram para sanar falhas operacionais, tais como: uniformizacdo de entendimento entre o
CRPS e o Intituto quando se tratar de jurisprudéncia ja pacificada no &mbito do Conselho; medidas para reduzir
o elevado estoque de processos pendentes de cumprimento de acérddo; facilitagdo de acessos dos conselheiros as
informagdes necessarias para analise conclusiva do recurso, minimizando o uso mais intensivo do sistema SAT
central, integracdo deste com o sistema e-SisRec, dentre outras. Também foi constatado que ndo ha
monitoramento sistematico que faga um levantamento da qualidade do trabalho dos conselheiros, o que tem

prejudicado ainda mais a melhoria do desempenho destes. (TCU, 2023)



4.2. MELHORIA QUALITATIVA EM RESULTADOS DAS PERICIAS MEDICAS
DOS BENEFICIOS POR INCAPACIDADE POR MEIO DA APLICABILIDADE
DA ANALISE BIOPSICOSSOCIAL E A BUSCA PELA SUPERACAO DO
TAYLORISMO. 54

A pericia médica estd contida na fase instrutoria do processo administrativo e
constitui o principal meio de prova para concessdo do Beneficio por Incapacidade
Temporaria. Por ela, se obtém um parecer técnico com conhecimentos especificos e
privativos da area médica, conforme parecer n° 02/2013 (CFM, 2013), ndo sanadas por
servidores do INSS ou qualquer outro que faga a andlise, de forma a se obter a

avaliagdo acerca da incapacidade laboral do periciado.

O ponto controverso que ¢ importante ser levantando ¢ se essa analise
médica, sob critérios biologicos, seria suficiente para constatar a incapacidade

laboral. Sobre esse questionamento, a autora Patricia Bonetti se manifestou:

A ineficacia do modelo de pericia realizado no Brasil reside, dentre outros
motivos, na ideia de que, atualmente, o CFM reconhece,
aproximadamente, 53 especialidades médicas distintas. Diante disso,
questionamos: um médico possui conhecimento técnico e cientifico para
emitir pareceres sobre as 53 especialidades, pelo fato de ser investido na
funcdo de perito federal? Se qualquer medico registrado no CFM estaria
apto ao exercicio da medica e suas prerrogativas, por qual razdo se
dividiria essa mesma medicina em tantas especialidades? (BONETTI,
2022, P 277.).

A autora faz a reflexdo acerca do perito médico federal hoje ndo ter a
obrigatoriedade de ser especialista na patologia apresentada pelo segurado e, ao
mesmo tempo, ter o conhecimento para arcar com as 53 especialidades apontadas
pelo Conselho Federal de Medicina - CFM na atuagdo da avaliacao pericial. Ou seja,
até quando adentramos ao critério apenas bioldgico de se avaliar a incapacidade por
meio do parecer médico, a autarquia federal se mostra falha e arrisca o direito do

cidadao.
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54 Embora o BPC néo seja o enfoque deste trabalho, ¢ importante mencionar que, embora se fizesse a avaliagdo
conjunta seguindo os preceitos da analise biopsicosocial desde xx, esta apenas foi publicizada no processo em
xx. Esse fato, nos leva a reflexdo do discutido no topico anterior, sobre o prejuizo do nao fornecimento de

informagoes suficientes para a ampla defesa e contraditorio.



E nesse sentido que se propde a andlise da incapacidade com o conceito
biopsicossocial, aplicando complexidade contida nesta. Isto €, considerando nao sé a
natureza médica, mas também averiguando todo o conjunto de fatores que influencia

realmente a incapacidade, como o social e o psicoldgico, por exemplo.

A autora menciona a importancia da inclusdo da pericia assistencial como
solugdo, mesmo com o médico perito sendo especialista na patologia apresentada, de
forma a se obter uma interdisciplinaridade. Para ela, isto permitiria identificar a
causa e o tratamento necessario € também impediria o erro que pode ocorrer com a
andlise puramente médica e assim atingir a eficicia do direito ao beneficio.

(BONETTI, 2022, P. 258 ; P.279.)

Além disso, a feitura desta andlise interdisciplinar agrega na inclusdo de
informacodes necessarias ao desfecho do INSS que, certamente, ocasionara na decisao
mais justa, completa e motivada. Isso traz inimeros beneficios ao requerente, que
podera entender melhor a argui¢do do 6rgao, que inclusive hoje ¢ um problema nos
beneficios por incapacidade como apontado no item 4.1, na tentativa de garantir a

ampla defesa e o contraditorio.

Ademais, com essa inclusdo, amplia-se o leque de estudos no tocante a
recuperagdo ou reabilitagdo profissional, que as tornam mais completas ¢ mais
eficazes. De forma que a incapacidade serd avaliada de forma interina, levando em
consideragdo o contexto biopsicossocial e ndo s6 o médico, com o fim de conseguir

apontar a melhor solu¢do e tratamento. Como complemento:

Acredita-se que em qualquer especie de avaliagdo pericial deve-se ter a
maior quantidade possivel de informacdes sobre aquilo que estd sendo
avaliado; no entanto, o conhecimento de perito federal é insuficiente por si
s0, para apurar a realidade frente aos diferentes segurados com distintas
incapacidades fisicas, psiquicas, psicologicas, sociais, historico-laboral,
acessibilidades, grau de escolaridade, idade e profissdo, pois a
interdisciplinaridade ¢ indispensavel sob este ponto conclusivo do laudo.
(BONETTI, 2022, P .284.)

A concretizagdo do uso da pericia complexa beneficia, além do segurado, o
Estado por si so. Isso porque terd um filtro eficaz com a melhoria da qualidade da
analise dos beneficios por incapacidade, assim como também, com essa melhora,

evitara recursos, decisoes conflitantes e indeferimentos indevidos. Essas medidas
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certamente ajudardo a conter os gastos do poder publico ocasionados por constantes

erros do INSS, conforme ja apontamos em topicos anteriores.

Na seara juridica, se observa o diferencial em se atribuir a realizagdo da
andlise pericial médica, na maioria das vezes, por um perito médico especialista na
patologia e também parecer aplicar a interdisciplinaridade por meio do livre
convencimento do juizo elaborado na decisdo sobre a concessdo do beneficio por
incapacidade. Muita embora possibilite a maior seguranca juridica na analise dos

beneficios, ainda assim nao se trata de uma analise biopsicossocial.

Isso ocorre pois, embora possa ocorrer o contrario, o juiz se baseia no laudo
pericial para sua decisdo. Porém, ao depender das provas apresentadas, este pode
julgar contrariamente, o que se torna mais um atrativo pela via judicial, ja& que
permite a maior manifestacdo no processo € assim oportuniza que nem todas as
decisdes do juizo se atenham ao laudo pericial do processo, mesmo que seja dificil

de ocorrer. Observe essa decisdao do TRF-3:

E M E N T A PREVIDENCIARIO. PROCESSO CIVIL. AGRAVO
INTERNO. AUXfLIO-DOENCA. JUIZ NAO ADSTRITO AO LAUDO
PERICIAL. TERMO INICIAL.

I - Nao obstante o laudo pericial tenha concluido pela capacidade da parte
autora, o juiz ndo estd adstrito ao disposto no laudo, podendo, segundo
sua livre convicgdo, decidir de maneira diversa.

IT - Foi ressaltado que a parte autora, costureira/acompanhante, com 53
anos ¢ pouca instrucdo (ensino fundamental), estd em desvantagem na
concorréncia por emprego, pois necessita de maior esforgo para a mesma
capacidade produtiva, sendo de se reconhecer que ndo apresenta
condi¢des para o retorno ao trabalho, por ora. Os documentos médicos
apresentados indicam que realiza tratamento e que apresenta sintomas
referentes a quadro depressivo, em razdo da ndo aceitacdo do diagnostico.
IIT - Concessdo do beneficio de auxilio-doenca mantida com termo inicial
na data da decisdo agravada. IV - Agravo ( CPC, art. 1.021) interposto
pelo INSS improvido. (TRF-3, 2021)

A decisdo alhures é o mais proximo que podemos encontrar da aplicagdo da
andlise biopsicossocial nos beneficios por incapacidade atualmente. Nela, o Juiz,
usando a sua livre convicgao, julgou conforme os aspectos sociais, a idade e todo o

contexto probatdrio sobre a incapacidade laboral juntados aos autos.

Daniel Machado Rocha assevera nesse mesmo sentido: “as consideragdes
pessoais do segurado reclamam uma andlise cuidadosa que nao deve descuidar-se de

sua idade, aptiddes, grau de instrucdo, limitacdes fisicas que irdo acompanha-lo dali
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para frente, bem como a diminui¢do do nivel de renda que nova profissdo podera

acarretar”. (ROCHA, 2019, p. 84). 55

Outro meio mais proximo que pode ser basilar na eficiéncia dessa solucdo ja
¢ aplicado no INSS e constitui a andlise do critério da deficiéncia por meio de
avaliacdo conjunta para os beneficios assistenciais ao deficiente - BPC-PCD e esta
previsto § 1o do art. 20 da Lei no 13.146, de 201556, A publicidade fornecida para
disponibilizagdo do laudo social pela Portaria DIRBEN/INSS N° 1062 DE
05/10/2022 trouxe a tona a importante efetivacdo do direito ao conhecimento pelo
segurado, de tal forma que pode-se obter, por meio dela, a analise minuciosa dos

critérios adotados na avaliagdo biopsicossocial.

Embora o beneficio ndo seja enfoque deste trabalho, ja que poderia ser um
tema inteiro de uma monografia, consta hoje como um exemplo de melhoria na
atuacao da autarquia diante de sua concessdo. O que leva ao questionamento do por
que ndo aplicar aos beneficios por incapacidade temporaria e permanente? Visto que

urgem por uma melhor anélise e efetividade nos seus mais diversos ambitos.

Isso porque os beneficios por incapacidade de modo geral gozam da
complexidade contida em suas peculiaridade. Desde a analise do Inicio da
Incapacidade, até mesmo quando esta ¢ agravada e no contexto em que ¢, até para a
andlise da pré-existéncia desta a fim da concessdo ou negativa do beneficio. Até
mais, a possibilidade de reabilitacdo profissional e também a consideracao sobre os
impactos na renda do beneficiario, como bem mencionou o autor Daniel Rocha na

citacdo supra.

E certo que devemos aplicar o conceito da méaxima eficiéncia das normas
constitucionais de forma a interpreta-las com a maior efetividade para garantia dos
direitos fundamentais. O mundo moderno esta em constante mudanga, assim como

também o corpo humano. Por isso, o critério biolodgico usado ha anos para auferir a
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55 ROCHA Daniel Machado da. Comentarios & Lei de Beneficios da Previdéncia social. Porto Alegre: Livraria

do Advogado, 2019. P. 84

56 Art. 2°. § 1° A avaliagdo da deficiéncia, quando necessaria, sera biopsicossocial, realizada por equipe
multiprofissional e interdisciplinar e considerara: I - os impedimentos nas fungdes e nas estruturas do corpo; II -
os fatores socioambientais, psicologicos e pessoais; III - a limitagdo no desempenho de atividades; e IV - a

restri¢ao de participagdo. (BRASIL, 2015)



incapacidade ndo deve ser considerado como alternativa una, mas tdo somente deve

o Estado renovar os seus conceitos ¢ a forma de atuagao.

Se diante do caso concreto demonstrado, esta obteve apenas em sede recursal
judicial o seu direito, imagina a economia ao erario - ¢ também a propria saude
psicoldgica e fisica da requerente - se houvesse a aplicagdao da andlise biopsicossocial
em sede administrativa. E inimaginavel o qudo seria promissor para ambos os polos e

também para a efetividade constitucional a inovagdo e modernizagao dessas analises.

Portanto, garantir o aperfeigoamento das pericias nos beneficios por
incapacidade na Previdéncia Social ¢ devolver ao cidadao a confianga diante das
garantias estabelecidas nos direitos sociais ¢ humanos. E garantir o que a autarquia se
compromete a cumprir por meio do conceito de seguro social, estabelecer o minimo
existencial do segurado incapaz que nao consegue provar a sua incapacidade

inteiramente sob o viés médico.

Além do mais, seria uma forma de evitar o parecer médico indevido, que hoje
tem grande influéncia do predominio da aplicacdo da forma de trabalho do
Taylorismo no regime dos peritos médicos. No que tange a essa atuacdo, ¢ por 6bvio
que deve-se ter um controle na atuagdo da autarquia, mas nao da forma quantitativa

como se tem realizado, mas sim qualitativa.

A eficiéncia n3o se resume somente a quantidade de beneficios analisados,
mas sim também a forma que estes o sdo. Se ndo ha monitoramento de qualidade,
nao ha efetividade da garantia estatal. Os dados fornecidos neste trabalho, em que
apontam a quantidade exarcebada de judicializacdo ocasionada por indeferimentos

indevidos, devem sobretudo, ser investigados principalmente pelo 6rgao.

E, dessa forma, vencer um dos desafios latentes na qualidade da analise da
pericia médica diante do trabalhador - e também daqueles que escolheram e
confiaram adentrar ao INSS como segurado facultativo - e obter um resultado justo e

seguro, refletindo a prote¢do social que deve ser garantida pelo 6rgdo.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como principal mola propulsora a minha vivéncia
como assistente juridica diante da prética na advocacia previdenciaria, em que pude,
de perto, observar diversos erros infestos do INSS, enquanto, ao mesmo tempo,
observava a vulnerabilidade e desumanidade exposta ao segurado em busca do seu

direito a pelo menos obter o minimo existencial.

Diante desse fato, fica claro que o Estado tem a obrigatoriedade de protecdo
social diante do que ja foi estabelecido e tracado ndo sé constitucionalmente, mas
também na aplicagdo das leis por meio das politicas publicas, de tal forma que deve
buscar a sua serventia eficiente para alcance do bem estar social. De fato, ¢ dificil
obter a concretude do todo estabelecido no &mago dos direitos fundamentais, mas o

que vem ocorrendo na autarquia federal, na verdade, ¢ um verdadeiro desmonte.

Isto ¢, conforme o levantamento feito por meio de pesquisa documental,
constata-se o poder publico postergando inumeras urgéncias, em carater estrutural e
institucional para manutencdo e efetividade da previdéncia social no Brasil e
principalmente dos beneficios por incapacidade. Tém-se priorizado solugdes pouco
eficientes e pautadas na andlise quantitativa, esquecendo-se da qualidade e do

resultado obtido.

Como exemplo, foram apontados, neste trabalho, a negligéncia quanto ao
quadro alarmante do déficit de funcionarios, de tal forma que buscaram solugdes
céleres mas ineficientes. Além do mais, a tentativa de aumentar a produtividade com
a instituicdo de gratificagdes aos peritos médicos por meio da pontuagdo auferida a
cada conclusao de tarefa ou pericia médica, que na verdade leva em conta um critério
quantitativo e esquece-se, mais uma vez, se esta se respeitando a qualidade e

finalidade da pericia médica na autarquia.

Mesmo que houvesse a qualidade na pericia médica, os critérios utilizados
encontram em desacordo a atualidade. Isto €, leva-se em consideracdo a patologia se

sobrepondo a incapacidade diante do uso do critério bioldgico de andlise e
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esquecendo de todo o contexto probatorio social, estrutural e psicoldgico contidos no

caso concreto.

A juncdo dessas problemdticas ocasionam na alta taxa de indeferimentos
indevidos, a mora exarcebada na autarquia e a inaplicabilidade de recursos
administrativos pela lotacdo no 6rgao. Esse desequilibrio reflete em outros poderes,
principalmente no judicidrio. Vé-se a seara judicial sendo priorizada em detrimento
do recurso administrativo, tudo isso pela mora excessiva neste instituto, que por ter
menos procedimentos burocraticos tal faganha se torna até questionavel. Além do
mais, tem sido altamente consultado no sentido das agdes individuais, tanto pela
busca para se ter o direito ao beneficio, mas também para recuperacdo do dano por

meio de agoes de danos morais e materiais.

A busca pela efetividade dos direitos sociais pela via judicial deve ser
buscada apenas em segundo plano, mas nao deve se tornar uma regra a ser seguida
sob o perigo de se tornar tdo morosa quanto a via administrativa devido ao alto
volume e complexidade contida em um processo judicial. Além do mais, tal pratica
na verdade gera desigualdades e distingdes aos segurados que tiveram o seu pedido
de beneficio por incapacidade indeferido, mas que detém da incapacidade e perfez
todos os requisitos, entretanto ndo possuira instrugdo suficiente para adentrar ao
judiciario.

Uma maneira de sanar essa problematica tem sido vista com a atuacdo do
MPF por meio das agdes coletivas, como a ACP. De forma que este, além de
representar pelo dano moral coletivo, também mostra propostas para os déficits com
necessidade de resolugdo para, enfim, se alcangar a reestruturacao do INSS. Além
desse, também vimos a atuagdo da via ndo jurisdicional, por meio do TCU, bem
demonstrado no segundo e terceiro capitulo como um importante 6rgdo com vistas a

propor solugdes e melhorias as inumeras falhas da autarquia.

Certifica-se, entdo, o déficit cronico qualitativo, no tocante as analises dos
beneficios, € também quantitativo, tomando-se por base a mora administrativa para
resolugdes dos processos. Para resolucdo, tem-se que ter em vista inclusive a

obrigatoriedade e compromisso ao instituido em lei, de forma que o Estado ndo pode
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se esquivar com a justificativa de escassez de recursos or¢amentarios para retardar
concessdes dos beneficios ja previstos ou realizar a ma analise nas pericias médicas,

que ¢ a principal fonte probatoria no processo.

Portanto, precisa-se explorar, indubitavelmente, a reestruturacdo do orgdo
responsavel, o Instituto Nacional da Seguridade Social - INSS, de forma a sanar as
problematicas qualitativas e quantitativas, aprofundando-se na base do problema e
aplicando solugdes efetivas de forma conceder ao 6rgdo a devida importancia que
fora negligenciada ao longo dos anos. E, por meio da efetividade das politicas
publicas, alcancgar também a efetividade da Constituicdo Federal de 1988 no tocante
aos seus direitos fundamentais, sociais e previdencidrios para cada vez mais fornecer

a maior prote¢ao dos vulneraveis.
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