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RESUMO

Este trabalho possui por escopo demonstrar a necessidade de uma normatividade propria ao
processo previdencidrio a partir da problematica inerente a prerrogativa de ndo sujeicao ao 6nus
da impugnagao especifica dos fatos de que dispde o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS,
na qualidade de Fazenda Publica, inserto no polo passivo de uma lide de natureza
previdencidria. Para tanto, com alicerce no ordenamento juridico, jurisprudéncia e doutrina, sao
explanados alguns conceitos considerados necessarios a compreensdo do que € a prerrogativa
apontada, as justificativas para sua existéncia e seus efeitos no processo previdenciario em
relacdo ao cidaddo com quem litiga, em busca de concluir pela sua legitimidade ou ndo. Os
resultados obtidos remetem a conclusdao de que o tratamento desigual dispensado ao INSS
através da prerrogativa em comento ¢ anacronico e atrai a violagdo a principios intrinsecos ao
devido processo legal, tais como a isonomia, cooperagao e boa-fé processual, bem como a tutela
jurisdicional adequada, pelo que urge a necessidade de normatividade propria ao processo
previdencidrio em func¢do das peculiaridades da lide previdenciéria. Os avangos obtidos nessa
area ainda sdo pequenos se comparados & sua importancia para a seara previdenciaria, razao
pela qual emerge a utilidade pratica deste ensaio.

Palavras-Chave: Processo Previdenciario. Fazenda Publica. Prerrogativas. Impugnacao
especifica. Revelia. Efeito material. Isonomia. Cooperagdo processual.
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INTRODUCAO

O INSS, na condi¢do peculiar de Fazenda Publica, dispde de uma série de beneficios
processuais denominados prerrogativas. Essas prerrogativas constituem tratamento
diferenciado no processo, mais brando, e tem por objetivo, em ultima andlise, proteger os
interesses da coletividade.

Sem deter-se na analise pormenorizada de cada uma das prerrogativas conferidas a
Fazenda Publica, por ndo constituir o objeto desde ensaio, debrugar-se-a na prerrogativa de nao
sujeicao ao O6nus de impugnagdo especifica, prevista no art. 341, I do Cédigo Processual Civil
vigente, com o fito de examinar se tal vantagem, aplicada ao processo previdencidrio, constitui
de fato uma prerrogativa ou um privilégio processual desarrazoado.

Nesse norte, a partir da exposi¢do de conceitos de diferentes correntes doutrinarias e
jurisprudenciais, procurar-se-a saber se as razdes que outrora serviram de base racional para a
desequiparacdo da Fazenda Publica face ao particular ainda encontram justificativa diante do
nosso ordenamento constitucional, no qual sobreleva-se a isonomia como principio cardeal.

Para tanto, serdo explicados no primeiro capitulo conceitos essenciais inerentes a
relacdo previdencidria, tais como quem sdo os sujeitos desse vinculo, o objeto do Direito e
Processo Previdenciario, bem como a sua relagdo com o Direito do Trabalho, a fim de
contextualizar a propria relagdo previdenciaria.

No segundo capitulo serdo tecidas, ainda, algumas considerac¢des acerca do Processo
Previdenciario, salientando a sua importancia na concretude do direito material, e evidenciando
a posicao processual do INSS na condi¢do peculiar de Fazenda Publica.

O terceiro capitulo abordara as prerrogativas da Fazenda Publica de forma genérica,
além de conceituar o termo prerrogativa e diferencid-la de um privilégio. Outrossim, sera
explanado o contexto histérico dessas prerrogativas da Fazenda Publica, expondo suas
finalidades e razdes apontadas pela doutrina como legitimadoras.

Por fim, no quarto capitulo sera explicado no que consiste o 6nus da impugnagdo
especificada dos fatos na contestagdo, a fim de que seja possivel compreender a prerrogativa in
genere de ndo sujeicdo a esse Onus, as razdes que a legitimaram e, por conseguinte, verificar a

sua compatibilidade com o processo previdenciario a luz do principio da isonomia.



1 A SEGURIDADE E A PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL

O Estado protege seus cidadaos de eventos que tenham a disposi¢do para comprometer
sua capacidade de assegurarem, por si proprios, sua independéncia social, de forma a
providenciar recursos para manter o seu minimo existencial e, por conseguinte, sua dignidade
humana. Jaz um sistema, assim, de protec¢do social.!

A Seguridade Social no Brasil, prevista no art. 194, caput, da Constituicao Federal,
constitui o conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade
destinado a assegurar os direitos a saude, a previdéncia e a assisténcia social?. O Estado, pelo
conceito, ¢ responsavel pela criagdo e manutengdo de uma rede protetiva, capaz de atender aos
anseios e necessidades basicas de sobrevivéncia e prote¢do da qualidade de vida dos cidaddos.?

E dizer que eventos como o desemprego, a velhice, a morte, a prisdo, a infincia, a
doenga, a maternidade e a invalidez, assim entendidos como riscos sociais, podem impedir
temporaria ou definitivamente que as pessoas laborem para angariar recursos financeiros para
atender as suas necessidades basicas e de seus dependentes, sendo dever do Estado Social de
Direito intervir quando se fizer necessario, a fim de promover a ordem social.*

Nesse interim, o objetivo ¢ estabelecer a justica social mediante a assisténcia e
redistribuicdo de renda aos menos favorecidos, providenciando a manuten¢do de um padrao
minimo de vida digna quando do advento de um desses eventos inerentes a inexisténcia de
condi¢des de subsisténcia por conta propria, como quando ocorre a perda da capacidade
laborativa.’

O Brasil, nos termos dos arts. 1°, IV e 193 da Constituicao Federal de 1988, ¢ uma
nacdo que tem o trabalho como valor social®, ja que a contraprestagio pelo labor é o que garante
tanto ao individuo quanto aos seus dependentes as condigdes de sobrevivéncia. Quando a sua

forca de trabalho e manutencdo da capacidade laborativa sdo ameagadas pelo advento de um

I'SAVARIS, José Antdnio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p. 44.
2 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 21 de mai. 2020.

3 IBRAHIM, Féabio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 18 ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2013. p. 5.

4 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10 ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
25.

5 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2020, p. 13.

® BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 29 de mai. 2020.



dos riscos sociais, o individuo tende a miséria, sendo esta a razdo de existir, portanto, da
Previdéncia Social.”’

A Previdéncia Social, enquanto inserida na Seguridade Social, €, por exceléncia, o
fundo de protecao responsavel pelo fornecimento de amparo aos trabalhadores a despeito dos
riscos € necessidades sociais a que estdo sujeitos®. O sistema resulta em uma ampla cobertura
de prote¢do que se realiza através do ingresso compulsdrio e por meio da diferenciacdo de regras

de acesso, as quais permitem alargar a cobertura beneficiaria.’

1.1 BREVE HISTORICO

Aponta-se como o marco inicial mundial da Previdéncia Social a edi¢cao da Lei dos
Seguros Sociais, na Alemanha, em 1883, perpetrada pelo chanceler Otto Von Bismarck, que
criou o seguro-doenca, seguido de outras normas que instituiram o seguro acidente de trabalho
(1884), o de invalidez (1889) e o de velhice (1889), em decorréncia de grandes pressdes sociais
da época.'®

No Brasil, por sua vez, prevalece doutrinaria e majoritariamente o entendimento de
que a previdéncia social nasceu com o advento da Lei Eloy Chaves, em 1923 (Decreto-lei
4.682), responsavel pela criacdo das “Caixas de Aposentadoria e Pensdes para os ferroviarios”,
a serem mantidas pelas empresas, pois a época os ferrovidrios eram numerosos ¢ formavam
uma forte categoria profissional.!! Assim, diante das manifestagdes desses trabalhadores, a
medida foi tomada a fim de atenuar esse setor, tido por importante e estratégico a época.!?

Hé quem diga, contudo, que a Previdéncia publica brasileira apenas iniciou-se em
1933, através do Decreto 22.872, que criou o Instituto de Previdéncia dos Maritimos — IAPM,
uma vez que era gerida pela Administragdo Publica. Posteriormente, foram surgindo os
Institutos dos comerciarios e bancarios (1934); dos industriarios (1936); dos servidores do

estado e dos empregados de transportes e cargas (1938).!3

7 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2020, p. 13.

8 BALERA, Wagner. Direito Previdenciario. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2015. p. 27
9 IBRAHIM, Fébio Zambitte. Curso de direito previdenciario. 18. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2013. p. 27/28.
10 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
166.

' AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
168.

12 MARTINS, Sergio Pinto. Direito da seguridade social. 38. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2019. p. 46

13 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
169.
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A Constituicdo de 1934 deu a sua contribuicdo ao prever o triplice custeio da
previdéncia social, mediante recursos oriundos do Poder Publico, dos trabalhadores e das
empresas, “passando, em termos constitucionais, do plano apenas da assisténcia social para o
seguro social, langando mio da expressio Previdéncia”.!*

Ainda na vigéncia da Constituicdo brasileira de 1946 - a primeira delas a empregar
expressamente o termo “previdéncia social” em seu texto -, foi criado o Ministério do Trabalho
e Previdéncia Social, bem como promulgada a Lei 3.807/60, conhecida por Lei Organica da
Previdéncia Social (LOPS), diploma responséavel pela unificagdo dos planos de beneficios,
dando azo ao inicio do processo de universalizagdo da Previdéncia Social no Brasil.!

A proposito, em seu art. 157, XVI ja fora consagrada a forma triplice de custeio da
previdéncia “mediante contribui¢cdo da Unido, do empregador e do empregado, em favor da
maternidade e contra as consequéncias da doenga, da velhice, da invalidez e da morte”, assaz
repetida nas constitui¢des subsequentes. '®

Em 1977 foi promulgada a Lei 6.439/77, que criou o SINPAS — Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social -, que alterou a organizagdo estrutural da previdéncia social
brasileira, de modo a racionalizar e simplificar o funcionamento dos 6rgdos.!”

Dentre outros marcos historicos, finalmente, em 1988, a Constitui¢ao Federal evoluiu
0 que se tinha para a Seguridade Social, sistema nacional que engloba a Assisténcia, a
Previdéncia Social e a Saude Publica, contemplando as regras e principios basilares que
regulam a previdéncia brasileira.'®

Em 1990 foi criado o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, autarquia federal
que passou a ser responsavel pela arrecadacdo, pagamento de beneficios e prestacao de servigos
aos segurados e dependentes no Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS.!”

Em 1991 foram publicadas as Leis 8.213/91 e 8.212/91, seguidas pelo Decreto

3.048/99, cujos conteudos tratam, respectivamente, dos beneficios e servigos da Previdéncia,

“AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
169.

15 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 102.

16 MARTINS, Sergio Pinto. Direito da seguridade social. 38. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagdo, 2019. p. 41.

7 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 102.

18 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
171.

19 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 104.
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do custeio da Seguridade Social, e sua regulamentac¢do, consubstanciando diplomas que até hoje

vigoram, inobstante as diversas alteragdes.?’

1.2 SUJEITOS DA RELACAO PREVIDENCIARIA

Os sujeitos que dao azo a relacdo previdenciaria do Regime Geral de Previdéncia
Social sdo o INSS, que figura como a entidade responséavel por gerenciar as prestacdes da
Previdéncia Social; o segurado da Previdéncia Social, que pode ser filiado ao sistema

compulsdria ou facultativamente, bem como os eventuais dependentes desses segurados.

1.2.1 O INSS

O Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, como visto, possui natureza juridica de
autarquia federal, com a fun¢do precipua - mas ndo exclusiva - de gerenciar o Plano de
Beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS. Compete ao INSS, assim, a
operacionalizacdo do reconhecimento dos direitos dos segurados do RGPS, cuja organizacao
encontra-se no artigo 201 da Constituigdo Federal.?!

O INSS obteve autorizacao de criacdo dada pela Lei 8.029/90, sendo vinculado
incialmente ao Ministério da Previdéncia Social, a partir da fusdo do Instituto de Administragao
Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social — TAPAS com o Instituto Nacional de
Previdéncia Social — INPS.

No entanto, com o advento da Lei 13.341/16, o INSS restou transferido para o
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario, sendo o entdo Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social reduzido para tdo somente Ministério do Trabalho.

Atualmente, o INSS ¢ autarquia vinculada ao Ministério da Economia através da
Secretaria da Previdéncia, com as fungdes precipuas de arrecadacio, pagamento e prestacdo de
servigos aos segurados e demais interessados no que diz respeito ao RGPS.

O INSS caracteriza-se, portanto, como uma organizacao publica prestadora de servicos

previdencidrios para a sociedade brasileira. Dessa forma, em regra, em eventual pretensao

20 BALERA, Wagner. Direito Previdenciario. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método, 2015. p. 27.
2l BRASIL. Constitui¢iio da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 21 mai. 2020. AMADO,
Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p. 255.
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resistida do cidaddo pelo INSS, este serd o legitimado passivo para ac¢des judiciais que, por sua

vez, s3o de competéncia da Justiga Federal, por for¢a do art. 109, I, da Constituigdo Federal.??

1.2.2 O SEGURADO

A ideia de segurado ¢ proveniente do contrato de seguro do Direito Civil, através do
qual, mediante o pagamento do prémio, o contratante estara coberto contra determinados
riscos.>*> No 4mbito do RGPS ha dois grandes grupos de segurados: os obrigatorios e os
facultativos.

Como observam Castro e Lazzari, sdo segurados obrigatérios e facultativos do Regime

Geral de Previdéncia Social, respectivamente:

[...] a pessoa fisica que exerce atividade remunerada, efetiva ou eventual, de
natureza urbana ou rural, com ou sem vinculo de emprego, a titulo precario ou
ndo, bem como aquele que a lei define como tal, observadas, quando for o
caso, as excegdes previstas no texto legal, ou que exerceu alguma atividade
das mencionadas acima, no periodo imediatamente anterior ao chamado
“periodo de graca”. Também ¢ segurado aquele que, sem exercer atividade
remunerada, se filia facultativamente e espontaneamente a Previdéncia Social,
contribuindo para o custeio das prestagdes sem estar vinculado
obrigatoriamente Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS ou a outro
regime previdenciario qualquer (art. 14 da Lei de Custeio e art. 13 da Lei de
Beneficios).*

Constituem pressupostos bdsicos para a configuracdo da condicdo de segurado
obrigatdrio, assim, ser pessoa fisica, no exercicio de atividade laboral remunerada e licita. Se
encaixilham neste grupo as pessoas de quem a lei exige a participacdo no custeio, nos termos
do art. 195, II da Constitui¢do Federal ede 1988%, exceto servidores publicos efetivos e
militares, cuja cobertura se d& por regimes proprios de Previdéncia Social, institutos diversos

do abordado no presente estudo.

22 BRASIL. Constitui¢iio da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 21 mai. 2020. AMADO,
Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p. 1269.

23 MARTINS, Sérgio Pinto. Direito da seguridade social. 38. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2019. p. 142.
24 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 245.

25 BRASIL. Constitui¢iio da Reptiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 21 mai. 2020.
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Esse grupo de filiacao obrigatoria ao sistema, nos termos do artigo 12 da Lei 8.212/91
e artigo 11 da Lei 8.213/91, engloba os individuos enquadrados nos conceitos de empregado,
empregado doméstico, trabalhador avulso, segurado especial e contribuinte individual 2

Assim, o exercicio de atividade laborativa remunerada, em regra, filia
compulsoriamente ao RGPS a pessoa fisica, que passa a verter contribui¢des ao sistema, o que
se justifica na ideia de solidariedade social.?’

Segurados facultativos, por sua vez, sdo aqueles que ndo se emolduram na categoria
de segurados obrigatdrios e que, “sem exercer atividade remunerada, se filia facultativamente
e espontaneamente a Previdéncia Social, contribuindo para o custeio das prestagdes™®. Em
outras palavras, sdo os que mesmo ndo se enquadrando em nenhum regime previdenciario,
desejam usufruir da protecdo previdenciaria. Entre outros, ¢ admitida a filiagdo como segurado
facultativo de donas de casa, estudantes e sindico ndo remunerado de condominio.

Portanto, como decorréncia do principio da universalidade da cobertura e do
atendimento, qualquer pessoa que possua mais de 16 anos que ndo exerca atividade que o
vincule ao RGPS ou a regime proprio, pode volitivamente verter contribui¢cdes a Previdéncia

como segurado facultativo e desfrutar dos beneficios dessa natureza.?’

1.2.3 OS DEPENDENTES

Os dependentes sdo possiveis beneficiarios das prestacdes do RGPS em razdo do
vinculo familiar que mantém com os segurados do regime®’. Objetivamente, nos termos do art.
16 da Lei 8.213/91, os dependentes sdo divididos em trés classes, que possuem essa

categorizagdo pela prioridade que lhes compreende, no sentido de que a existéncia de

26 BRASIL. Lei no 8.212, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre a organizagdo da Seguridade Social, institui
Plano de Custeio, e da outras providéncias. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18212cons.htm>. Acesso em: 21 mai. 2020.

BRASIL. Lei no 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social e
da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18213cons.htm>. Acesso em:
21 mai. 2020.

27 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
247

28 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 245.

2 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 283.

30 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 311.
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dependente de qualquer das classes deste artigo exclui do direito as prestagdes os das classes
seguintes.?!

A primeira classe engloba o conjuge, companheiro/companheira, filho ndo
emancipado de qualquer condi¢do, menor de 21 anos ou invalido ou que tenha deficiéncia
intelectual ou mental ou deficiéncia grave. A segunda classe pertence aos pais e a terceira
envolve o irmdo ndo emancipado de qualquer condicao, menor de 21 anos ou invalido ou que
tenha deficiéncia intelectual ou mental ou deficiéncia grave.

Referidos individuos podem ser beneficidrios de pensdo por morte, auxilio-reclusao,

servico social e reabilitagdo profissional.

1.3 BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS

O reconhecimento do individuo como segurado do Regime Geral de Previdéncia
Social ¢ condi¢do fundamental para a obtencdo das prestagdes previstas no Plano de Beneficios
da Previdéncia Social (Lei n. 8.213/91), e essas prestacdes sdo expressas em beneficios e
servigos.*?

Os beneficios previdenciarios sdo, nesse norte, espécies de prestacdes da Previdéncia
Social que possuem carater essencialmente substitutivo e alimentar, cujo papel ¢ propiciar os
meios de subsisténcia dos individuos que deles necessitem?3, sejam dependentes ou segurados.
Sao valores pagos em dinheiro e constituem, por conseguinte, o objeto do direito e processo
previdencidrio.

E possivel classificar os referidos beneficios em programados e ndo programados,
sendo estes ultimos aqueles destinados a cobrir eventos ndo planejados ou riscos sociais
decorrentes das mais diversas causas. Dentre eles encontram-se a pensdao por morte, salario-
maternidade, auxilio-reclusdo, auxilio-doenca, auxilio-acidente e a aposentadoria por

incapacidade permanente para o trabalho.

31 BRASIL. Lei no 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social e
d4 outras providéncias. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18213cons.htm>. Acesso em:
21 mai. 2020.

32 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 721.

33 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Curso de direito previdenciario. Tomo 1 — Nogdes de direito
previdenciario. Sdo Paulo: LTr, 1997. p. 208.
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Por outro lado, constituem os beneficios programados a aposentadoria voluntéria
unica, a aposentadoria por idade (urbana, rural e hibrida), a aposentadoria especial e
aposentadoria destinada aos segurados com deficiéncia.

Na medida em que segurados e dependentes figurem como titulares de beneficios
previdencidrios, ao nascer uma pretensdo sera necessario postular este possivel direito,
inicialmente, e via de regra, na via administrativa, isto €, no ambito do préprio INSS,
oportunidade em que exercerdo os direitos subjetivos normativamente estabelecidos.

Diz-se “inicialmente, e via de regra” pois ha situacdo excepcionais definidas na
jurisprudéncia em que a pretensdo pode ser formulada diretamente em juizo, dispensando
prévio requerimento administrativo, como ¢ o caso em que o entendimento do INSS na matéria

¢ notoria e reiteradamente contrario a postulagdo.**

1.4 A RELACAO COM DIREITO DO TRABALHO

Como predito, o exercicio de atividade laborativa, exceto em regras especificas,
vincula o trabalhador ao RGPS, ocasido em que passard a verter contribuicdes de forma
compulsdria ao sistema previdencidrio. Dai se extrai uma grande relagdo do Direito do Trabalho
com o Previdenciario, ja que a relagdo previdenciaria, no sistema brasileiro, muitas vezes nasce
de um contrato de trabalho®’, embora nio de forma exclusiva.

Por outro lado, como visto o INSS ¢ a entidade responsavel por gerenciar as
contribui¢des sociais que, no caso do regime celetista (CLT), sdo descontadas diretamente pelo
empregador e repassadas a autarquia. Além disso, a Justica do Trabalho é competente para
executar as contribui¢des sociais ndo recolhidas pelo empregador por ocasido do contrato de
trabalho.3¢

Além dessas interagdes, tem-se a mais importante delas para o presente ensaio: 0
objeto de ambas trata de verbas de natureza alimentar. Nesse sentido as licdes de Francisco
Ferreira Jorge Neto e Jouberto de Quadros Pessoa Cavalcante:

Os débitos de natureza alimenticia compreendem aqueles decorrentes de

salarios, vencimentos, proventos, pensdes e suas complementagdes,
beneficios previdenciarios e indenizagdes por morte ou invalidez, fundadas na

34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n® 631.240. Relator: Ministro Roberto Barroso.
Brasilia, DF, 03 de setembro de 2014. Diario da Justica Eletronico. Brasilia, 10 nov. 2014.

35 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
200

36 NETO, Francisco Ferreira Jorge; CAVALCANTE, Jouberto de Quadros Pessoa. Direito do Trabalho. 9. Ed.
Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 99.
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responsabilidade civil, em virtude de sentenca, transitada em julgado, e serdo
pagos com preferencia sobre todos os demais débitos, exceto sobre aqueles
referidos no §2°, art. 100 (art. 100, §1°, CF).*’

A compreensdo acerca disso para o estudo sera pertinente posteriormente, na medida
em que, como se vera, ¢ dispensado ao particular na Justi¢a do Trabalho tratamento processual
diferenciado, consubstanciado justamente na natureza alimentar do crédito trabalhista e na ideia
de hipossuficiéncia do trabalhador frente ao seu empregador, o que ndo ocorre, todavia, no
litigio de natureza previdencidria.

Importa notar, nesse rumo, que justamente em funcdo dos aspectos apontados, o
Processo do Trabalho ¢ envolto num ideal de celeridade, onde se busca, principiologicamente,
a maxima efetividade da jurisdigdo.

A titulo de exemplo, segundo Amauri Mascaro Nascimento, historicamente o 6nus da
prova ¢ invertido em favor do reclamante, “cabendo, nem sempre, a quem alega, mas ao

economicamente forte e em [melhores] condigdes de preparar a prova, o empregador’:

Trata-se de um direito processual social, destinado tanto a tutela jurisdicional
de grupos ou coletividades, como de trabalhadores. Como conseqiiéncias,
seguem-se as necessidades de um minimo de formalismos, a maior liberdade
interpretativa e criativa do juiz, a maior celeridade, o menor custo, a maior
distributividade e menos comutatividade nos seus atos. **

Nesse sentido, o principio da celeridade ganha especial relevo, uma vez que o processo
trabalhista deve ser mais rapido para cumprir os seus fins sociais. Destaca-se, ainda, o principio
protecionista, inerente ao Direito do Trabalho, que deve prevalecer, também, no campo do
direito processual, pois o “direito processual do trabalho ¢ elaborado totalmente com o
propdsito de evitar que o litigante mais poderoso possa desviar e entorpecer os fins da Justiga™.>

Wagner D. Giglio, sobre o principio protecionista, fazendo meng¢ao a Coqueijo Costa,
assevera que “o processo ndo ¢ um fim em si mesmo, mas o instrumento de composicao de
lides, que garante a efetividade do direito material. E como este pode ter natureza diversa, o
direito processual, por seu carater instrumental, deve saber adaptar-se a essa natureza

diversa”.40

37 NETO, Francisco Ferreira Jorge; CAVALCANTE, Jouberto de Quadros Pessoa. Direito do Trabalho. 9. Ed.
Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 607.

38 NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Curso de direito processual do trabalho. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1989. p. 42

39 NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Curso de direito processual do trabalho. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1989. p. 43-44.

40 GIGLIO, Wagner Drdla. Direito processual do trabalho. 6.ed. Sao Paulo: LTr, 1986. p. 76
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O processo do trabalho, segundo 0 mesmo autor, pressupde a desigualdade das partes
e, na busca por equipara-las, confere “superioridade juridica ao trabalhador, para compensar
sua inferioridade econdmica e social diante do empregador”. Para corroborar esse
entendimento, afigura que a superioridade patronal em juizo se da, entre outras razdes, pelo
melhor assessoramento juridico que pode obter e pela facilidade na produg¢io da prova.*!

Com efeito, essas caracteristicas do direito material do trabalho, segundo a doutrina
classica, devem estampar as mesmas marcas no direito instrumental, sobretudo quanto a
prote¢do do mais fraco, “cuja inferioridade ndo desaparece, mas persiste no processo” *2.

Sera visto oportunamente que esse mesmo argumento ¢ também imprimido no

processo previdenciario, contudo essa “inferioridade” ¢ apontada pela doutrina no Estado, e ndo

no particular.

41 GIGLIO, Wagner Drdla. Direito processual do trabalho. 6.ed. Sdo Paulo: LTr, 1986. p. 76-77
42 GIGLIO, Wagner Drdla. Direito processual do trabalho. 6.ed. Sdo Paulo: LTr, 1986. p. 76-77
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2 O PROCESSO PREVIDENCIARIO JUDICIAL

Aquele que se achar em condigdes de gozo de um beneficio previdencidrio, seja em
razdo do advento de algumas das situagdes impeditivas ao labor, seja pela impossibilidade de
manutengdo de um padrdo minimo de dignidade, deverd promover um requerimento
administrativo junto ao INSS, dando inicio a um processo administrativo previdenciario.

O Supremo Tribunal Federal, em sede de repercussdo geral (Tema 350), firmou
entendimento no sentido da indispensabilidade do prévio requerimento administrativo de
beneficio previdencidrio como pressuposto para que se possa acionar legitimamente o Poder
Judiciério.*

Para a configuragdo do interesse de agir em agdes previdencidrias, portanto, €
necessario primeiramente levar a matéria ao conhecimento do INSS, o que ndo significa, porém,
a necessidade de esgotar as vias recursais administrativas.

Com o indeferimento administrativo do beneficio, ou com a demora demasiada para a
sua resposta, emergem duas diferentes possibilidades a fim de alcangar o pretenso beneficio: a
interposicao de recurso administrativo ou a invocagao da tutela jurisdicional. Assim, o Processo
Judicial Previdenciario ¢ o segmento do Direito Previdencidrio que se presta ao estudo e exame
das denominadas ag¢des previdenciarias.**

Tais contendas existem pela suposta violacdo de um direito material do beneficiario
pela Administragdo Previdencidria na via administrativa, indeferindo o beneficio para o qual
cumpriu todos os requisitos, concedendo aquém do devido*’, ou pela demora excessiva no
processamento dos pedidos, o que se entende quando excedido o prazo de 45 dias previsto no
art. 41-A, § 5°, da Lein® 8.213/1991. Logo, sempre que for possivel interpretar a demora como
pretensio resistida, “poder-se-a langar mio da intervengdo judicial™*.

Note-se que ha excecgdes, como antedito, a necessidade de prévio indeferimento
administrativo, o que conduz a possibilidade de levar a matéria ao Poder Judiciario diretamente,

como quando a pretensdo € notéria e reiteradamente contrria ao entendimento da autarquia.

43 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 631.240. Relator: Ministro Roberto
Barroso. Brasilia, DF, 03 de setembro de 2014. Diario da Justi¢ca Eletronico. Brasilia, 10 nov. 2014.

4 SERAU, Marco Aurélio Junior. Curso de processo judicial previdenciario. 4. ed. Sdo Paulo: Método, 2014.
p. 43.

4 SAVARIS, José Antonio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p. 59.
46 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 631.240. Relator: Ministro Roberto
Barroso. Brasilia, DF, 03 de setembro de 2014. Diario da Justi¢ca Eletronico. Brasilia, 10 nov. 2014.



19

2.1 ESTRUTURA DO PROCESSO

Os detentores da legitimidade ativa para propor a¢des previdenciarias sdo aqueles cuja
pretensdo de concessdo, revisdo ou prestacdo de um servigo previdenciario restou frustrada,
sendo eles o segurado ou seu dependente que, acaso for incapaz, devera ser representado pelos
pais, tutores ou curadores.*’

O INSS ¢, por exceléncia, a entidade legitimada a figurar no polo passivo destas
demandas, justamente por ser o 6rgdo estatal que, hoje, administra a concessdo, manutengao e
revisdo dos beneficios previdenciarios em territorio brasileiro.*®

Mesmo em agdes em que se pretende o recebimento de beneficio assistencial
(Beneficio de Prestagdo Continuada da Lei Organica da Assisténcia Social), a entidade
previdencidria detém legitimidade passiva ad causam, pois ¢é responsavel pela
operacionaliza¢do deste beneficio.*

Nao obstante, ¢ importante notar que o simples fato de o INSS figurar no polo passivo
da demanda ndo significa necessariamente a formacdo de uma lide previdenciaria, ja que a
autarquia pode também ser demandada em acdes de natureza civel, trabalhista, entre outras.
Assim, ¢ a natureza do objeto a que se dedica o litigio quem divisa a lide previdenciaria, que
fica restrita 4 concessdo e revisdo dos beneficios previdenciarios em sentido amplo.>°

O INSS tem natureza juridica de autarquia federal, portanto, em regra, as acdes
propostas contra o instituto serdo de competéncia da Justica Federal, por forga do art. 109, inciso
I, da Constitui¢ao Federal. A teor da Simula 689 do Supremo Tribunal Federal, a acdo podera
ser proposta na Vara Federal da Subsecao Judiciaria onde o beneficiario foi domiciliado, ou na

Vara da Capital do Estado (Segdo Judiciaria), cabendo ao segurado sua escolha.”!

47 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 10. ed. Salvador: Ed. Juspodivm, 2018. p.
1281.

4 SERAU, Marco Aurélio Junior. Curso de processo judicial previdenciario. 4. ed. Sdo Paulo: Método, 2014.
p. 140.

4 SAVARIS, José Antonio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p. 59.
S0 SERAU, Marco Aurélio Junior. Curso de processo judicial previdenciario. 4. ed. Sdo Paulo: Método, 2014.
p. 44. .

SI BRASIL. Supremo Tribunal Federal. SUMULA 689. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumula_601_ 700>
Acesso em 21 mai. 2020.
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2.2 AUTONOMIA E REGRAMENTO

O Processo Previdenciario judicial é ramo autonomo do Direito Previdenciario, dotado
de um conjunto de normas e principios proprios, com o escopo de obtencao ou revisao de algum
dos beneficios concedidos pela Previdéncia e Assisténcia Social.

Nao obstante a reconhecida importdncia do Direito Previdenciario, ndo hd no
ordenamento juridico brasileiro uma tipologia processual propria ao processo previdenciario,
como ocorre, por exemplo, com o Direito Penal e Trabalhista, razdo pela qual ¢ disciplinado
pelas regras do Cddigo de Processo Civil (CPC/15), ndo de forma subsididria, mas de forma
precipua.

Segundo Savaris, o que se tem até o momento ¢ um regramento juridico esparso
dispondo sobre temas de processo previdencidrio, que ndo tem o conddao de se adequar as
nuances da lide previdencidria, fato que tem levado a jurisprudéncia a definir alguns padroes
para o seu desenvolvimento. Contudo, muitos temas de relevancia para o direito processual

previdenciario “ainda ndo tiveram o conddo de mover a jurisprudéncia”.>?

2.3 O PROCESSO JUDICIAL COMO INSTRUMENTO DE CONCRETUDE DO
DIREITO MATERIAL PREVIDENCIARIO

Segundo Ada Pellegrini, o acesso a justi¢a “concretiza-se pela jurisdicdo e o elemento
essencial da jurisdi¢do € o acesso a justica. Fecha-se o circulo entre acesso a justica e jurisdicao,
tendo ambos como objetivo a pacificagdo com justiga.”?

Napoledo Nunes, a sua maneira, assinala que a proposta da ideia de Direito ¢
proporcionar o acesso de todos a justiga nas suas relagdes sociais e com as autoridades estatais.>*

Lazzari entende que o Estado, no exercicio de sua fun¢do basilar de promog¢ao do bem-
estar social (art. 3°, IV da Constituicdo Federal), sobretudo do &mbito previdencidrio, deve velar

pela seguranga dos previdentes, a qual compreende, dentre outras vertentes, “a seguranga

juridica, gerada pelo Estado de Direito, com seus principios de legalidade e igualdade perante

52 SAVARIS, José Antdnio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p. 61.
53 GRINOVER, Ada Pellegrini. Ensaio sobre a Processualidade. Brasilia: Gazeta Juridica, 2018. p. 75 € 84

54 FILHO, Napoledo Nunes Maia. Primazia dos direitos humanos na jurisdi¢io previdenciaria: teoria da
decisfo judicial no garantismo previdenciarista. 1. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2019. p. 117-118.
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a lei, e da inafastabilidade de apreciac¢ao pelo Poder Judiciario de qualquer lesdo ou ameaca de
lesdo a direito”.>

Savaris assevera, porém, que hd uma postura administrativa frequentemente
desrespeitosa aos direitos fundamentais de prote¢ao ao trabalhador insculpidos na magna carta,
“negando beneficios a quem cumpre inteiramente com os requisitos”, fato que “tem atraido uma
busca incessante da justica pela via do processo judicial”.>

No que se refere as prestacdes da Previdéncia e Assisténcia Social, frente as negativas
do Estado no ambito administrativo, nota-se que os individuos tém, de fato, cada vez mais
buscado a judicializagdo dessas prestacdes concedidas pelo INSS. A esse respeito, segundo
dados do Tribunal de Contas da Unido — TCU, entre 2014 e 2017 houve 51% de provimento
judicial em primeira instancia, sendo que 9,3% dos beneficios implementados foram
concedidos judicialmente, o que constituiu o montante de 1,8 milhdo de beneficios.>’

O mesmo relatorio assentou, ainda, que dentre as seis espécies mais concedidas pelo
INSS, as que apresentaram maior percentual de concessdes judiciais foram a aposentadoria por
invalidez, com 37%, a aposentadoria por idade rural e o beneficio de prestacdo continuada a
pessoa com deficiéncia, ambas com 25%.%

Na andlise administrativa de um beneficio previdencidrio, com a sujeicao de seus
colaboradores a procedimentos administrativos disciplinares para o caso de concessdo indevida,
“o INSS se pde em situacao de excesso de zelo, levanta exigéncias desproporcionas, ignora as
demais fontes de direito [...], e se apresenta com exacerbado rigor na andlise dos fatos
constitutivos de um direito previdenciario”, ndo raro “desvalorando a unica prova que o
segurado conseguiu obter”.>

Ainda, em tempos de inseguranga econdOmica, anuncios de crise or¢amentaria e

sucessivas reformas previdenciarias, “tem emergido um falso dilema: analisa-se a pretensao do

autor, que se reportaria a um interesse individualista, em face do interesse publico na

35 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 84.

56 SAVARIS, José Antdnio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p. 61.
ST BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n. 2894/2018. Relator: min. André de Carvalho. Brasilia,
DF, 05 de dezembro de 2018.

38 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n. 2894/2018. Relator: min. André de Carvalho. Brasilia,
DF, 05 de dezembro de 2018.

% MACEDO, A. da C. Aplicagiio da teoria da distribui¢io dinAmica do 6nus da prova no 4mbito do
processo previdenciario. /s. I./, 2014. Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=edsbas& AN=edsbas. AGADFC6&lang=pt-
br&site=eds-live>. Acesso em: 21 mai. 2020.
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9960

preservacgdo do sistema previdencidrio”™”, o que tem acarretado sucessivos indeferimentos de

beneficios administrativamente.

O INSS figura como o maior litigante nacional®!

. Theodoro Agostinho afirma que
"Houve um crescimento de 30% a 40% no nimero de a¢des por danos morais contra a autarquia.
Ha dez anos o INSS ¢ o maior litigante do pais, e ndo € de hoje que se sabe que existe um déficit
no funcionalismo do instituto. O fim do processo ¢ sempre a judicializagdo, que vai trazer ainda
mais penalidades financeiras a Unido."%2.

Esses fatores, somados, revelam o carater essencial do Poder Judiciario no objetivo de
conferir concretude ao direito material previdencidrio, sobretudo por se tratarem de beneficios
de carater fundamentalmente substitutivo e alimentar.

Assim, a despeito da inexisténcia de regramento juridico préprio ao processo
previdencidario, e pela eficacia normativa do devido processo legal (art. 5°, LIV da Constitui¢ao
Federal) do direito fundamental a uma ordem juridica justa (art. 5°, XXXV da Constitui¢ao
Federal), “exige-se que a jurisdicao de prote¢do social, tanto quanto seja necessario a satisfacao
do direito material, se opere sem a ado¢do absolutamente vinculante dos institutos do processo
civil classico™.%?

A esse proposito, ja dizia Bobbio que ¢ necessario que o proprio Estado faca
discriminagdes, de forma a privilegiar os menos favorecidos, com o que, “desse modo, uma
desigualdade torna-se um instrumento de igualdade pelo simples motivo de que corrige uma

desigualdade anterior: a nova igualdade € o resultado da equipara¢io de duas desigualdades”.®

2.4 OINSS COMO FAZENDA PUBLICA

O termo Fazenda Publica possui diferentes sentidos no ordenamento e na doutrina.
Para De Placido e Silva, a denominacao refere-se a qualquer espécie de Fazenda, desde que

atribuida as pessoas de Direito Publico.%

80 SAVARIS, José Antdnio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p. 60.
6 BARROS, M. V. O dano moral em decorréncia de erro médico nas pericias do INSS. Revista Brasileira De
Direito Social, Minas Gerais, v. 2, n. 2, p. 2, nov. 2019. Disponivel em:
<http://rbds.ieprev.com.br/rbds/article/view/105. Acesso em 2 jun. 2020>.

2 Demora na concessio de beneficios pode gerar prejuizo de R$ 14 milhdes ao INSS. Agéncia O Globo, 20
jan. 2020. Disponivel em: < https://epocanegocios.globo.com/Economia/noticia/2020/01/demora-na-concessao-
de-beneficios-pode-gerar-prejuizo-de-r-14-milhoes-ao-inss.html>. Acesso em: 21 mai. 2020.

8 SAVARIS, José Antdnio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016, p. 45.
% BOBBIO, Norberto. Igualdade e liberdade. Trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Ediouro, 1996. p.
32.

5 SILVA, De Placido e. Vocabulario juridico. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense: 1988. p. 351.
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Segundo Savaris, a expressdo identifica-se tradicionalmente como a 4area da
Administragdo Publica que trata da gestdo das finangas, “mas a tradicdo portuguesa associa o
termo a ideia de Tesouro Publico™.%

Por outro lado, de acordo com os ensinamentos do acatado administrativista Hely

Lopes Meirelles, tdo frequentemente citados pela doutrina:

A Administragdo Publica, quando ingressa em juizo por qualquer de suas
entidades estatais, por suas autarquias, por suas fundagdes publicas ou por
seus Orgdos que tenham capacidade processual, recebe a designacdo
tradicional de Fazenda Publica, porque seu erario € que suporta os encargos
patrimoniais da demanda®’.

A doutrina previdenciarista majoritaria, seguindo essa mesma linha de raciocinio do
administrativista supra, assevera que a expressao Fazenda Publica indica a presenca de uma
pessoa juridica de direito publico em juizo, podendo ser, na estrutura administrativa, integrante
da Administragdo direta ou indireta, “ainda que a demanda ndo seja relativa a matéria
estritamente fiscal ou financeira”.®

Nesse contexto, as sociedades de economia mista e as empresas publicas, embora
integrantes da Administracdo Publica Indireta, ndo se inserem no conceito de Fazenda Publica
por possuirem natureza juridica de direito privado.

Cumpre ressaltar a inadequacdo do termo “representar” quando referente a Fazenda
Publica que, segundo Pontes de Miranda, é presentada em juizo pela Advocacia Publica® -
instituicao prevista nos arts. 131 e 132 da Constitui¢do Federal, a quem incumbe defender e
promover os interesses publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
suas entidades e 6rgdos em todos os dmbitos federativos.

Nestes termos, via de regra, a presentacao da Fazenda Publica em juizo se da: (i) no
ambito Federal pela Advocacia-Geral da Unido; (ii) na orbita dos Estados pela Procuradoria
Geral de cada Estado; (iii) no ambito dos municipios pela Procuradoria do Municipio e, por
fim, pela Procuradoria Geral do Distrito Federal na esfera distrital.

Voltando ao ponto central, de agora em diante utilizar-se-a o termo Fazenda Publica

em sua acep¢ao mais usual, que designa o proprio Estado em juizo ou, em outras palavras, a

% SAVARIS, José Antdnio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p.
427.

87 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 23. ed. Atual. por Eurico de Andrade Azevedo,
Délcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. Sao Paulo: Malheiros, 1998. p. 590.

%8 SAVARIS, José Antdnio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p.
427.

% SILVA, Ovidio A. Baptista da. Comentarios ao Cédigo de Processo Civil. Vol. 1. Sdo Paulo: Editora RT,
2000. p. 96.



24

Administragdo Publica, por qualquer de seus entes ou 6rgaos, dotados de personalidade juridica
de Direito Publico, atuando em juizo, porquanto o erario poderd ser afetado pelos efeitos
patrimoniais dessa demanda’®.

Nesse interim, fundando-se na dita supremacia do interesse publico, as acdes judiciais
relativas as prestacdes do Regime Geral da Previdéncia Social, ao contarem com a presenga no
polo passivo do INSS, ente cuja dotacdo ¢ de natureza de autarquia federal, submetem-se ao
regime juridico processual das causas da Fazenda Publica, disciplina especial imbuida de um
conjunto de regras que lhe conferem tratamento diferenciado, a partir do que se tem por suas

denominadas prerrogativas processuais.’!

70 GREGO FILHO, Vicente. Direito Processual Civil Brasileiro. v.1. 11. ed. Rio de Janeiro: Saraiva, 1995. p.
64

"USAVARIS, José Antdnio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p.
428.
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3 AS PRERROGATIVAS DA FAZENDA PUBLICA

As prerrogativas processuais da Fazenda Publica constituem um regramento juridico
proprio de direito processual publico e perfazem peculiaridades principioldgicas e tratamento
diferenciado na legislagao.

Para a doutrina majoritaria, a Fazenda Publica faz jus a tratamento diferenciado pelo
fato de representar interesses da coletividade, sendo, portanto, de grande relevancia social.
Assim, “eventuais obstaculos que fossem criados a sua adequada participacdo no processo
seriam prejudiciais a toda a coletividade".”

As particularidades das agdes no ambito de atuacdo da Fazenda Publica com regras
processuais proprias foi o caminho encontrado pelo legislador para instrumentalizar o principio
da supremacia do interesse publico, que se faz presente tanto no momento de elaboragdo da lei
como no de sua execugio, vinculando a Administra¢do em toda a sua atuac¢do.’”? Celso Antdnio

Bandeira de Mello conceitua interesse publico nos seguintes termos:

Ao se pensar em interesse publico, pensa-se, habitualmente, em uma categoria
contraposta a de interesse privado, individual, isto €, ao interesse pessoal de
cada um. Acerta-se em dizer que se constitui no interesse do todo, ou seja, do
proprio conjunto social, assim como se acerta também em sublinhar que néo
se confunde com a somatoria dos interesses individuais, peculiares de cada
qual.”

Hely Lopes Meirelles, por sua vez, entende que o principio da supremacia do interesse
publico ou da finalidade publica, resporta-se como “um dos principios de observancia
obrigatdria pela Administracdo Publica, correspondendo ao ‘atendimento a fins de interesse
geral, vedada a renuncia total ou parcial de poderes ou competéncia, salvo autorizagdo em
lei’.””®

No dizer de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “a Administragcdo Publica ndo ¢ titular do
interesse publico, mas apenas a sua guardid; ela tem que zelar pela sua protegdo. Dai a

indisponibilidade do interesse piblico”.”® Nesse sentido, o interesse é considerado publico

quando se refere aos beneficidrios da atividade administrativa, e ndo aos entes que a exercem.

2 CAMARA, Alexandre Freitas. Licdes de Direito Processual Civil. vol. I. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2000. p. 38.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 64-65.

74 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Direito administrative. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 99.
> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 113.

76 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na Constituicio de 1988. Sdo Paulo:
Atlas, 1991. p. 163.
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Trata-se da primordial ideia de Aristoteles de que o todo vem antes das partes,
remontando ao primado do publico em detrimento do privado, bem como na contraposi¢do do
interesse coletivo ao interesse individual e na necessaria subordinagdo deste aquele, a partir da
irredutibilidade do bem comum & soma dos bens individuais.”

Modernamente, a doutrina e a jurisprudéncia classificam o interesse publico em
priméario e secundario. O interesse publico primario consubstancia o interesse da coletividade
como um todo, podendo ser entendido como a propria razdo de ser do Estado. O secundario
trata do aspecto patrimonial da propria Administragdo enquanto pessoa juridica, isto ¢, despido
da funcdo de representante dos interesses da sociedade.”®

O Estado, quando inserto num contexto de direito privado, defendendo, portanto,
interesse publico secundario, “ocupa o mesmo degrau do outro contratante”, razdo pela qual
ndo gozara das prerrogativas conferidas a Fazenda Publica. Por outro lado, figurando em
relacdes de direito publico, sob o traje de contratos genuinamente administrativos (interesse
primario), fara jus as prerrogativas.”®

Em resumo, tem-se que o fato de ser pessoa juridica de Direito Publico ndo significa
que gozara das prerrogativas da Fazenda Publica, necessitando, para tanto, que esteja tutelando
interesses publicos primarios.

Inobstante os diversos conceitos doutrindrios a respeito do interesse publico, importa
para o presente ensaio que dada sua importancia constitucional, a atuacdo da Administragao
Publica em busca de efetivar o interesse publico dispde de diversas e esparsas prerrogativas no

ordenamento juridico frente ao particular, podendo serem notadas em vérias situagoes.

3.1 FUNDAMENTOS DAS PRERROGATIVAS

Como visto, o fundamento das prerrogativas repousa na ideia de prote¢do ao interesse
publico, fato que justificaria o tratamento diferenciado dispensado ao Estado através das
prerrogativas.

Nesse contexto de protecdo ao interesse publico envolvido na demanda, que se mostra

como o principal argumento apontado pela doutrina, muitos outros ainda se colocam para

77 BOBBIO, Norberto. Estado, governo, sociedade: para uma teoria geral da politica. 3. ed. Trad. Marco
Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987. p. 24-25.

78 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1.084.745/MG, Relator: Min. Luis Felipe Salomao, julgado em
06/11/2012, publicado em DJe 30/11/2012.

7 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 1.084.745/MG, Relator: Min. Luis Felipe Salomao, julgado em
06/11/2012, publicado em DJe 30/11/2012.
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justificar a disparidade de tratamento, variando conforme a prerrogativa em espécie a ser

considerada:

A titulo de exemplo, desculpa-se o desnivelamento com: a grande massa de
acOes que o Poder Publico tem contra si proposta, levando em consideragao
que ndo € raro acontecer que dezenas e centenas de autores se consorciem para
litigar contra o Estado; o empecilho dos procuradores obterem com rapidez as
informacdes necessarias a defesa, em face da burocracia existente nas
reparticoes publicas; a impossibilidade de os procuradores da Fazenda
delimitarem, ao contrario dos advogados, o numero de causas em que atuam
por periodo. Esses fatos, dentre outros, seriam prejudiciais a defesa do
Estado.™

Para Alexandre Camara®', a Administragdo Publica, bem como o Ministério Publico
"devem cumprir uma série de burocracias e formalidades para que se torne possivel sua
manifestagdo no processo". Além disso, sustenta a doutrina dependerem de informacgdes “dos
mais variados departamentos, divisdes, se¢des, de pareceres de seus técnicos, de autorizagdes
de seus dirigentes™.?

Outra justificativa que pode ser extraida da doutrina se relaciona a impossibilidade de
os procuradores selecionarem ou delimitarem a quantidade de processos nos quais irdo atuar,
como ocorre com o advogado particular, o que dificultaria o desempenho de suas atribuigdes.3?

Por fim e ndo menos importante, considera a mesma doutrina que as prerrogativas
residem na maxima da indisponibilidade do interesse publico, onde ndo ¢ dado ao procurador
encarregado de defender os interesses publicos dispor sobre tal, de modo que as prerrogativas
visariam “garantir o patrimonio de todos contra a irresponsabilidade de alguns™.®*

Dessa maneira, na linha dos doutrinadores excogitados, invoca-se, em tltima analise,
o principio da isonomia para justificar o tratamento diferenciado dispensado a Fazenda Publica,
j& que o interesse publico envolvido exigiria garantia superior e dispar a do interesse particular
tendo em vista as desvantagens inerentes ao exercicio de sua defesa.

Considerando essa necessidade de protecdo ao interesse publico implexo na demanda

em que figure no polo passivo a Fazenda Publica, zelando pela isonomia processual, as

80 LEITE, Ezequias da Silva. O cidadio e a Fazenda Publica. Revista Themis, vs. 3, n.2, Fortaleza, 2003. p.
174. Disponivel em <http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/download/328/307>. Acesso em:
14 mai. 2020.

81 CAMARA, Alexandre Freitas. Licdes de Direito Processual Civil. vol. I. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2000. p. 38.

82 SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras Linha de Direito Processual Civil. vol. 1. 21. ed. Rio de Janeiro:
Saraiva, 1999. p. 298.

8 ALVIM, Eduardo Arruda. Curso de Direito Processual Civil. v. 2. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2000. p. 116-117.

8 ALVIM, Eduardo Arruda. Curso de Direito Processual Civil. v. 2. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2000. p. 230.
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prerrogativas lhe foram prestadas com a finalidade de equiparar as partes no processo,
conferindo-lhes “paridade de armas” ou igualdade formal. %

No processo civil, o principio da isonomia contém previsao no art. 7° do Coédigo de
Processo Civil de 2015, seguido do art. 139, I, do mesmo diploma, que preconizam caber ao
juiz assegurar as partes igualdade de tratamento. A norma revela a preocupacao de fazer com
que seja respeitado o preceito inserto no caput do art. 5° da Constituicdo Federal, declaratorio
da igualdade de todos perante a lei.’¢

A isonomia (ou igualdade) desdobra-se na igualdade formal e na igualdade material.
A primeira concentra a chamada “paridade de tratamento”, que significa a garantia de um
tratamento equanime as partes em todos os atos e fases do processo, objetivando sufocar
possiveis injusticas a serem cometidas pela pratica imparcial de um magistrado. Por sua vez, a
igualdade material ¢ atrelada a ideia de equilibrio processual e jaz nas ligdes equidade de
Aristoteles, para quem a igualdade consiste em tratar igualmente os iguais e desigualmente os
desiguais.

Esse dever de garantia de igualdade no processo se impde do juiz, a quem incumbe
conferir as partes igualdade de oportunidades, a fim de que possam ter, igualmente, a
oportunidade de participar do seu convencimento, com os elementos necessdrios a
demonstrac¢do do acerto de seu ponto de vista.?’

Hé quem diga, contudo, que as prerrogativas conferidas a Fazenda Publica s3o, em
principio, ilegitimas, pois desequilibram posigdes processuais se ndo forem necessarias para a
efetivagdo do contraditorio no caso concreto.®®

Sustenta a doutrina, nesse sentido, que supremacia do interesse publico ndo significa
sua prevaléncia sobre o particular em toda e qualquer situagdo, mas que deve prevalecer a partir
de um juizo de ponderagdo, em certa atividade concreta sobre interesses isolados, sejam eles
particulares, sejam estatais. Assim, sugere falar ndo em supremacia do interesse publico sobre
o privado, mas simplesmente em supremacia do interesse publico, ja que este pode representar

a prote¢do a um interesse de um ou alguns administrados apenas.®

85 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p 23.
8 TEIXEIRA FILHO, Manoel Antonio. Comentarios ao novo codigo de processo civil sob a perspectiva do
processo do trabalho. Sao Paulo: LTr, 2015. p. 30.
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8 ABREU, Rafael Sirangelo de. Igualdade e processo: posicdes processuais equilibradas e unidade do
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3.2 PRERROGATIVA X PRIVILEGIO

A razoabilidade foi o critério encontrado pela doutrina para diferenciar prerrogativa de
privilégio, com o objetivo de “identificar se a sua inser¢do no mundo juridico viola ou ndo
o principio da isonomia”.*°

No dicionéario, ndo raro prerrogativas e privilégios sao tidos por sindbnimos, no sentido
de conferir vantagem ou favorecimento a alguém. Decerto, ambas as expressdes
consubstanciam tratamento diferenciado dispensado a alguém numa determinada circunstancia.
Contudo, h4 no mundo juridico uma sutil, mas relevante diferenca.

Juridicamente, encara-se o privilégio como uma vantagem infundada no ordenamento
juridico, trazendo consigo uma carga implicita de ilegalidade. A ideia de privilégio, por
conseguinte, ¢ contraposta a de isonomia, pois atribui tratamento mais vantajoso a alguém sem
qualquer justificativa vélida capaz de assegurar a constitucionalidade sob a ética do principio
da isonomia.”!

A prerrogativa, por outro lado, mantém intima relagdo com a isonomia, pois define
uma situagdo de superioridade necessaria ao exercicio de um mister publico. Trata-se, desse
modo, de uma situagdo de vantagem justificada decorrente de lei®?, buscando eliminar
dificuldades de sua atuagdo em juizo.

Nesse norte, enquanto uma parte da doutrina entende que as prerrogativas sio
necessarias para garantir a isonomia na lide em fungéo do interesse publico’®, uma outra parcela
cré que essas prerrogativas conferidas a Fazenda Publica sdo, em verdade, verdadeiros
privilégios®*. Defendem, assim, a mitigagdo dessas prerrogativas (ou pelo menos de algumas
delas) sob o viés do antagonismo.

Portanto, a distingdo dos termos ¢ importante porque o tratamento dispar, usualmente
travestido de prerrogativa, pode, na realidade, decorrer de um privilégio, ocasido em que estar-

se-4 transgredindo o principio constitucional da isonomia.

%0 MORAES, José Roberto. Prerrogativas Processuais da Fazenda Piblica, In Direito Processual Publico — A
Fazenda Pubica em Juizo, coordenado por Carlos Ari Sundfeld e Céssio Scarpinella Bueno. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 67-68
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3.3 PRINCIPAIS PRERROGATIVAS DA FAZENDA PUBLICA

O tratamento diferenciado a Fazenda Publica, por meio de suas prerrogativas
instituidas, pode ser percebido, dentre outras, na sistematica de pagamento de custas
processuais, de prazos dilatados para manifestacao, na remessa necessaria, nos limites as tutelas
provisorias, no regime de execucao que lhe ¢ conferida (precatorios), bem como na auséncia de
necessidade de impugnagio especifica.”

Destaca-se, entre elas, a de prazo em dobro para manifestar-se nos autos, prevista nos
arts. 180 e 183 do Codigo de Processo Civil de 2015%. Referida benesse provoca amplas
discussdes doutrinarias, dividindo opinides no que tange a sua razdo de existir, sobretudo
quando se tem noticia do contexto em que a prerrogativa foi criada e a conjuntura atual.

Nesse sentido, uma corrente sustenta a razoabilidade dos prazos dilatados em razao do
interesse publico e a burocracia interna da Administragdo Publica®’, e outra defende a sua falta
de justificativa por se tratar de uma prerrogativa conservadora instituida no Estado totalitario
que imperava em 1939, e mantida hodiernamente sob o manto da tradigdo.”®

Segundo essa mesma doutrina, ainda, tal vantagem traz acentuado prejuizo ao
particular, maculando a lide com injustificado “retardamento da tutela jurisdicional”, tornando
o processo ainda mais oneroso.”

Sem a pretensdo de exaurir todas as nuances tedricas que envolvem cada uma das
prerrogativas instituidas em favor da Fazenda Publica, exaustivamente exploradas pela
doutrina, importa para a ocasido que boa parte delas ¢ inerente a indisponibilidade do interesse
publico.

Nesse sentido, por muito tempo, defendeu-se a existéncia de uma supremacia do
interesse publico sem quaisquer digressdes. Porém, cada vez se consolida o entendimento

segundo o qual a supremacia do interesse publico sobre o particular ndo deve ser considerado
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aprioristicamente, cabendo analisd-lo em cada caso concreto. Em outras palavras, ¢ possivel

que o interesse publico esteja presente, exatamente, na prevaléncia do interesse particular.!®

3.4 PRERROGATIVAS CONFERIDAS AO JURISDICIONADO

O ordenamento juridico brasileiro confere, como visto, diversas prerrogativas a
Fazenda Publica, notadamente na pretensdo de defesa dos interesses da coletividade, com vias
a igualar as partes no processo atribuindo-lhes paridade de armas, sempre no ideal de isonomia.

Nao obstante, também na persecucdo do equilibrio processual, em determinadas
circunstancias, vantagens semelhantes as instituidas em favor da Fazenda Publica sdo também
outorgadas ao cidaddo jurisdicionado que, guardadas as devidas proporg¢des, ¢ tido por
vulneravel em alguma medida.'®!

A exemplo do previsto nos termos dos arts. 70, II e 341, par. tinico, ambos da Lei
Adjetiva Civil vigente, o réu preso e o réu citado por edital ou hora certa sdo protegidos pela
desnecessidade da impugnacdo especifica, afastando, por conseguinte, os eventuais efeitos
materiais negativos que adviriam da inércia do patrono no processo, tal como ocorre com a
Fazenda Publica.!??

Jaz, nessa circunstancia, a imperiosa necessidade de balancear possiveis dificuldades
que o curador especial terd para o adequado exercicio da defesa, ante a falta de acesso imediato
ao individuo que defendera, de quem poderia extrair informagdes indispensaveis a elaboragao
de uma defesa robusta.!%

Outro exemplo se d4 em lides consumeristas, onde hé a possibilidade de inversao do
onus da prova em favor do consumidor!®, considerado a parte mais vulneravel na relagdo de

consumo. Nesse ponto, a vulnerabilidade - que ndo se confunde com hipossuficiéncia -, pode
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105
I,

ser fatica, juridica, técnica, informaciona e até mesmo caracterizar uma

hipervulnerabilidade!%®

, que ¢ um conceito cada vez mais presente na doutrina.

Importa notar, sobre o aspecto, que a vulnerabilidade ¢ um conceito de direito material
despido de contornos engessados. Isso significa que a andlise deve ser feita no caso concreto,
pois quanto mais vulneravel o individuo, maior serd a ingeréncia do juiz no processo a fim de
conferir tratamento isondmico as partes.

De forma semelhante ocorre em demandas judiciais de natureza trabalhista. Nesses
casos, a disparidade positiva de tratamento que lhe ¢ dispensada guarda relacdo com a sua
hipossuficiéncia obreira, que justifica o tratamento processual dispar. 17

Resta presente, nessas hipoteses, a correlagdo ldgica entre o elemento tomado como
fator de discriminacdo e a desigualdade de tratamento, tendo em vista a situacdo de
vulnerabilidade de uma das partes no plano das relagcdes de direito material, na qual se erige
como fator de discrimen e justifica o tratamento processual diferenciado. '8

Quando se refere ao Estado - envolto no traje de Fazenda Publica -, no entanto, denota-
se que o conceito de vulnerabilidade ¢ invertido, sendo dizer subvertido. Nesse sentido, o Estado
¢ o destinatario dos beneficios, uma vez ser ele, como visto, quem supostamente necessita de
protecdo na forma de prerrogativas, com o fim de igualé-lo ao cidaddo comum em juizo.

Urge, nesse passo, cada vez mais se indaga se as prerrogativas condizem ou ndo com
o principio da isonomia, se incorrem ou ndo em transgressdao da norma constitucional.

Faz-se importante salientar que a Fazenda Publica, quando integra o polo passivo de
uma demanda trabalhista, por exemplo, ndo se submete, em regra, a ndo incidéncia dos efeitos
materiais da revelia e a auséncia de impugnacdo especifica de que faz jus fora desta seara,
prerrogativa que constitui o objeto do presente ensaio e que passara a ser melhor explorada

adiante.

105 BENJAMIN, Antonio Herman V.; MARQUES, Claudia Lima; BESSA, Leonardo Roscoe. Manual de
Direito do Consumidor. 5. ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2014. p. 99-105.

106 SCHMITT, Cristiano Heineck. Consumidores Hipervulneraveis: A protecio do idoso no mercado de
consumo. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 217.

107 LEITE, Ezequias da Silva. O cidadio e a Fazenda Publica. Revista Themis, vs. 3, n.2. Fortaleza, 2003. p.
177-178. Disponivel em <http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/download/328/307.>.
Acesso em: 14 mai. 2020.

108 [ BITE, Ezequias da Silva. O cidadio e a Fazenda Publica. Revista Themis, vs. 3, n.2. Fortaleza, 2003. p.
177-178. Disponivel em <http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/download/328/307.>.
Acesso em: 14 mai. 2020.
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4 A PRERROGATIVA DE NAO SUJEICAO AO ONUS DA IMPUGNACAO
ESPECIFICA APLICADA AO PROCESSO PREVIDENCIARIO

Registrou-se alhures que o Estado, enquanto Fazenda Publica, goza de uma série de
prerrogativas pautadas, entre outros, na burocracia inerente a sua atuacdo e na supremacia do
interesse publico, o que demanda tratamento processual a fim de conferir equilibrio a lide.

Nesta senda, a corrente defensora da manutencao dessas prerrogativas assevera que tal
tratamento diferenciado dispensado a Fazenda Publica ndo teria o conddo de violar o principio
da isonomia, porquanto se justifica nela propria e na supremacia do interesse publico.

Tem-se, contudo, que esse fundamento isolado, despido de aprofundamento, revela-se
antiquado, ja que muitas das razdes que ensejaram a criacdo das prerrogativas deixaram de

existir com o passar dos anos, o que as torna infundadas:

Diante destas “classicas” prerrogativas mencionadas, a indagacdo que se faz
¢ a seguinte: tal disparidade de tratamento, tal como esta posta hoje, ¢
justificavel ante a realidade atual? Logo de inicio salientou-se que nas relagoes
de Direito Publico existe um desequilibrio entre as partes e que ele ¢
perfeitamente justificavel pela presenca do interesse publico e do principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular. Resta, contudo, saber se
este regime processual (com prerrogativas especialissimas) realmente se
justifica no presente contexto normativo e social. Em outras palavras, essas
prerrogativas ndo estariam representando, as vezes, auténticos privilégios?'"’

Entende-se, diante do que fora exposto, que as prerrogativas devem ser avaliadas uma
a uma para que se possa responder ao questionamento posto pela autora supra, sob pena de
configurar um privilégio. Para tanto, urge a necessidade de cotejar a razoabilidade da
prerrogativa in genere para que seja possivel concluir se a sua manutencdo viola ou ndo o
principio da isonomia.!!?

Superadas essas premissas, passar-se-a a explorar a prerrogativa da Fazenda Publica
de ndo sujei¢do ao 6nus de impugnacgao especificada dos fatos, da qual decorre a auséncia dos
efeitos materiais da revelia, aplicada a demanda previdencidria judicial. Buscar-se-a, nesta
trilha, responder se o beneficio, tal como posto hoje, reveste o carater de prerrogativa ou de

privilégio.

109 COSTA, Regina Helena. As prerrogativas e o interesse da Justica, In Direito Processual Piblico — A
Fazenda Pubica em Juizo, coordenado por Carlos Ari Sundfeld e Cassio Scarpinella Bueno. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2003. p. 83.

O MORAES, José Roberto. Prerrogativas Processuais da Fazenda Publica, In Direito Processual Pablico —
A Fazenda Pubica em Juizo, coordenado por Carlos Ari Sundfeld e Cassio Scarpinella Bueno. 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 67-68.
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4.1 O ONUS DA IMPUGNACAO ESPECIFICA E O EFEITO MATERIAL DA
REVELIA

A contestacdo, que ¢ uma modalidade de resposta do réu, submete-se a trés importantes
regras processuais previstas nos arts. 336 e 341 do Cddigo de Processo Civil de 2015, quais
sejam, concentracdo, eventualidade e impugnag¢ao especificada dos fatos apontados pelo autor
na exordial.!!!

No que tange a concentragdo, cumpre ao réu reunir, na pecga contestatoria, toda matéria
de defesa, o que significa que aquilo que ndo for alegado estara precluso, ndo podendo mais ser
invocado no processo em seu favor.!!?

A regra da eventualidade, por sua vez, decorre da regra da concentracdo, posto que, na
medida em que deve concentrar toda a matéria de defesa, devera expor todos os argumentos
que tiver ou puder alegar em seu favor, ainda que contraditorios entre si. Nesse norte, se diz
eventual porque no acaso de um ndo ser aceito, havera outro a ser apreciado. As matérias que
ndo forem alegadas na contestacdo ndo poderdo mais ser invocadas pelo réu, salvo nas excegdes
previstas no art. 342 do Codigo de Processo Civil de 2015.113

Outrossim, segundo o art. 341 do Diploma Processual Civil vigente, cabe ao réu
manifestar-se precisamente sobre os fatos narrados na peticdo inicial, de modo a torna-los
controversos nos autos. A auséncia de impugnac¢ao especificada, por derradeiro, fard com que
se reputem verdadeiros os argumentos ndo refutados pelo réu, que consiste em nada mais que
o denominado efeito material da revelia. Trata-se de um Onus processual intimamente
relacionado aos principios da boa-fé e cooperagio processual.!!*

Importa notar que a revelia!!> ¢ muitas vezes confundida com o efeito material desta.
A revelia ¢ a auséncia de contestacdo, da qual decorrem dois importantes efeitos: o formal e o
material. O primeiro significa que o réu revel ndo mais serd intimado dos atos processuais

subsequentes, e o segundo verifica-se justamente na presun¢do de veracidade dos fatos alegados

pelo autor, ja que ndo foram impugnados.

I BRASIL. Lei 13.105 de 16 de mar¢o de 2015. Institui o Codigo de Processo Civil. Didrio Oficial da
Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 15 mai. 2020.

112 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Piiblica em Juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 96.
113 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Piiblica em Juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 96.
14 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢io. Manual de direito processual civil — Volume tnico. 9. ed. Salvador:
JusPodivm, 2017. p. 672.

115 THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil: teoria geral do direito processual civil,
processo de conhecimento e procedimento comum. 56. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 1042.
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Essa presuncdo de veracidade dos fatos ndo impugnados, no entanto, conforme
expressa previsdo legal, ndo se opera se ndo for admissivel a confissio a seu respeito! 6.

A Fazenda Publica sujeita-se tanto a regra da concentracdo como a da eventualidade,
devendo concentrar, em sua contestagdo, toda matéria de defesa, sob pena de preclusdo, salvo
excecdes que incidem independentemente de quem seja o réu.!'!’

O tratamento diferenciado conferido a Fazenda Publica como ré reside, portanto, na
sua nio sujei¢do ao Onus da impugnagio especificada dos fatos!!®, em fung¢do dos direitos
indisponiveis que representa, aos quais ¢ defeso confessar. Explica-se.

Direitos indisponiveis, como demonstrado anteriormente, sdo aqueles que a parte ¢
defeso dispor, dada a sua natureza. No caso da Fazenda Publica, na medida em que representa
o interesse publico, que ¢ um direito indisponivel, ndo se admite a confissao sobre os fatos que
lhe dizem respeito.

Nesta logica, se ndo ¢ dado a Fazenda Publica confessar, por conseguinte nio se
prejudica por ndo ter se manifestado de maneira especifica acerca desses fatos, o que atrai
invariavelmente a inaplicabilidade da presun¢ao de veracidade dos fatos ndo impugnados.

E dizer, deste modo, que mesmo que ndo impugnando especificamente determinado
fato pela Fazenda Publica, essa inércia ndo fard com que se opere o efeito material da revelia -
a presuncdo de veracidade prevista no caput do art. 341 do Codigo de Processo Civil vigente.

A ndo sujei¢do ao 6nus da impugnagdo especifica, contudo, nada obstante o seu belo
proposito, convalidou algo que até entdo era considerado altamente reprovéavel pela doutrina e
a jurisprudéncia: a denominada contestacao por fundamento em negativa geral ou, como alguns
preferem, contestagdo genérica — “instituto que permite ao réu uma impugnagao genérica de
todos os fatos narrados pelo autor, sendo tal forma de reacdo o suficiente para tornar todos esses

fatos controvertidos”.!!?

116 BRASIL. Lei 13.105 de 16 de mar¢o de 2015. Institui o Codigo de Processo Civil. Didrio Oficial da
Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 15 mai. 2020.

117 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Piublica em Juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 96
18 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Piublica em Juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 96
119 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢io. Manual de direito processual civil. Vol. tinico. 9. Ed. — Salvador: Ed
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4.2 O ANTAGONISMO DA PRERROGATIVA

A doutrina majoritdria utiliza como justificativa para a existéncia dessa prerrogativa,
em geral, além da indisponibilidade do direito e inadmissibilidade da confissdo, as supostas
dificuldades burocraticas de ordem interna e a presungdo de legitimidade dos atos
administrativos'?°, motivo pelo qual caberia ao autor, numa demanda proposta em face da
Fazenda Publica, elidir tal presunc¢ao.

Logo, a ndo sujeicdo a impugnacdo especifica e aos efeitos materiais da revelia
assumiria dupla finalidade: impedir que a inércia do procurador acarretasse prejuizos ao bem
da coletividade (indisponibilidade), e atenuar as dificuldades em sua atuagdo. Essa
indisponibilidade significa, em outras palavras, que ndo ¢ dado ao agente incumbido da defesa
do interesse publico dispor dos bens abrangidos pelo interesse publico.!?!

Por outro lado, ha uma forte e crescente tendéncia de critica e mitigacdo dessa
prerrogativa, defendendo, entre outros fundamentos, que a Fazenda Publica hoje desfruta de
6timos meios para realizar sua defesa em juizo, sujeitos a mecanismos internos de fiscaliza¢ao
e controle ao agente publico, & quem se impde o respeito a legalidade e moralidade
administrativa, e a quem cabe a persecucdo do interesse publico, procurando mitigar os
prejuizos & Administragdo.!??

Nesse sentido, defendem que o 6nus da impugnacdo especificada dos fatos segue o
critério de que ndo s6 deve o réu expor as razdes de fato e de direito que visam impugnar a
pretensdo do autor, como, ainda, manifestar sobre todos os fatos narrados na peticdo inicial.
Assim, ndo se entende condizente com a boa-fé e cooperagdo processuais que o réu
simplesmente faga uma contestagdo rasa por negativa geral'?3, ainda que se trate da Fazenda
Publica.

Embora se justifique o tratamento diferenciado dispensado a Fazenda Publica pela
indisponibilidade do interesse publico e pela presungdo de legitimidade dos atos
administrativos, ¢ importante sempre ter-se em vista os direitos fundamentais processuais que

poderao ser alvo desse tratamento diferenciado.

120 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Piiblica em Juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 29.
2L TALAMINI, Eduardo. A (in)disponibilidade do interesse publico: Conseqiiéncias processuais. [S.L.], 2005.
p. 8.

122 TALAMINI, Eduardo. A (in)disponibilidade do interesse publico: Conseqiiéncias processuais. [S.L.], 2005.
p- 9.

123 ABELHA, Marcelo. Manual de direito processual civil. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 494.
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Na hipotese de conflito entre os direitos envolvidos, a razoabilidade ¢ o fator guia a
atuagdo do legislador e do 6rgdo do Poder Judiciario, para garantir que o direito do cidaddo em

juizo ndo seja sacrificado, mas nem sempre iSSo ocorre:

Embora se possa pensar em situagdes em que ¢ possivel justificar
legitimamente a discriminagdo entre o Estado e o particular no processo,
como, por exemplo, na previsao de prazos processuais diferenciados ( art. 188
do CPC), dado o elevado volume de trabalho forense acometido a advocacia
publica, a diferenciacdo normalmente realizada o ¢ sem qualquer critério

legitimo, sendo inconstitucional por ofensa a igualdade e a paridade de

armas. 124

No que toca a prerrogativa em comento, acredita-se que a benesse se faz anacronica,
pois quando aplicada em favor da Fazenda Publica sdo desrespeitados ao menos trés principios
inerentes ao devido processo legal: o da isonomia, o da boa-fé e cooperacdo processual, bem

como o da tutela jurisdicional adequada, como se procurard demonstrar.

4.2.1 A INCOMPATIBILIDADE COM O PRINCIiPIO DA ISONOMIA

A Constituicao Federal prevé em seu texto diversos direitos e garantias individuais,
carreando, no caput de seu art. 5°, o medular e indeclinavel principio da igualdade. Trata-se de

um dispositivo de carater supraconstitucional'?,

vinculante a toda a atuagdo
infraconstitucional.

Contudo, em que pese a no¢do aparentemente simples da norma no sentido de que
“todos sdo iguais perante a lei”, tal ndo deve ser levado a efeito em sua literalidade, pois o
comando exprime diferentes sentidos, ja que “legislar nada mais € do que classificar e distinguir
pessoas e fatos, com base nos mais variados critérios”!2S.

Nesse sentido, a propria Constituicao Federal estabelece distingdes com base, dentro
outros em critérios, em sexo, renda, situacao funcional ¢ nacionalidade, como as instituidas em
favor das pessoas portadoras de deficiéncia (art. 37, VIII da Consituigdo Federal)!?’. O que o

principio da isonomia impde, em verdade, ndo ¢ o tratamento absolutamente idéntico, mas que

124 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional.
2. ed. Porto Alegre: Revista dos Tribunais, 2013. p. 725

125 SILVA, Marcelo Amaral da. O principio constitucional da igualdade. Revista Paginas de Direito, Porto
Alegre, ano 3, n° 74, 10 de maio de 2003. Disponivel em
<https://www.paginasdedireito.com.br/index.php/artigos/125-artigos-mai-2003/4836-o-principio-constitucional-
da-igualdade>. Acesso em: 19 mai. 2020.

126 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. O conteudo juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017. p. 12.

127 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 21 mai. 2020.
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“o fundamento da desequiparacao, bem como os fins por ela visados sejam constitucionalmente

legitimos.”!?® Como assevera Barroso:

A igualdade constitui um direito fundamental e integra o conteudo essencial
da ideia de democracia. Da dignidade humana resulta que todas as pessoas sdo
fins em si mesmas, possuem o mesmo valor € merecem, por essa razao, igual
respeito e consideracdo. A igualdade veda a hierarquizacao dos individuos e
as desequiparagdes infundadas, mas impde a neutralizagdo das injustigas
historicas, econdmicas e sociais, bem como o respeito a diferencga.'”

José Afonso da Silva leciona, em sua obra que:

No Direito estrangeiro, faz-se a distingdo entre o principio a igualdade perante
a lei e o da igualdade na lei. Aquele corresponde a obrigatoriedade de aplicar
as normas juridicas gerais aos casos concretos, na conformidade com o que
elas estabelecem, mesmo se delas resultar uma discriminagdo, o que
caracteriza a isonomia puramente formal, enquanto a igualdade na lei exige
que, nas normas juridicas, ndo haja distingdes que ndo sejam autorizadas pela
propria constituicdo. Enfim, segundo esta doutrina, a igualdade perante a lei
seria uma exigéncia feita a todos aqueles que aplicam as normas juridicas
gerais aos casos concretos, ao passo que a igualdade na lei seria uma exigéncia

dirigida tanto aqueles que criam as normas juridicas gerais como aqueles que

as aplicam aos casos concretos”. '*°

Contemporaneamente, a ideia de igualdade é compreendida em trés dimensdes: a
formal, a material, e a igualdade como reconhecimento, as quais serdo rapidamente explanadas
apenas para conferir maior clareza a exposicao.

A igualdade formal “impede que a lei estabeleca privilégios e diferenciagdes
arbitrarias entre as pessoas”, portanto, ¢ um mandamento dirigido ao legislador, no sentido de
que a desequiparacdo tenha fundamento na Constituigdo € que seja razoavel.!3!

A igualdade por reconhecimento tem identidade no ‘“respeito as minorias € ao
tratamento da diferenca de uma maneira geral. Assim, igualdade como reconhecimento
significa respeitar as pessoas nas suas diferencas, mas procurar aproxima-las, igualando as
oportunidades.”!3?

J4 igualdade material decorre dos objetivos fundamentais da Republica, tais como a

constru¢do de uma sociedade livre, justa e soliddria, a erradicagdo da pobreza e da

128 BARROSO. Luis Roberto. Razoabilidade e isonomia no direito brasileiro. In: Temas de direito
constitucional. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 161.

129 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADC 41. Relator: min. Roberto Barroso, julgado em 08/06/2017,
publicado em DJe-220 17/08/2017.

130 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: RT, 1993. p.195.

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADC 41. Relator: min. Roberto Barroso, julgado em 08/06/2017,
publicado em DJe-220 17/08/2017.

132 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADC 41. Relator: min. Roberto Barroso, julgado em 08/06/2017,
publicado em DJe-220 17/08/2017.
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marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais e a promog¢ao do bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminag¢do!*. Diz respeito, assim, as demandas de redistribui¢do de poder, riqueza e bem-
estar social. Como ressalta Dworkin, igualdade material ¢ a propria isonomia - a igualdade que
permite a desigualacdo na medida em que had determinados aspectos que tornam as pessoas
efetivamente desiguais.!*

Na ocasido do julgamento da ADPF 186, de relatoria do ministro Ricardo

Lewandowski, restou clara a nogdo de igualdade material contida na ementa:

I - Nao contraria - ao contrario, prestigia — o principio da igualdade material,
previsto no caput do art. 5° da Carta da Republica, a possibilidade de o Estado
langar mao seja de politicas de cunho universalista, que abrangem um niimero
indeterminados de individuos, mediante a¢des de natureza estrutural, seja de
acOes afirmativas, que atingem grupos sociais determinados, de maneira
pontual, atribuindo a estes certas vantagens, por um tempo limitado, de modo
a permitir-lhes a superacio de desigualdades decorrentes de situacoes
histéricas particulares.

I — O modelo constitucional brasileiro incorporou diversos mecanismos
institucionais para corrigir as distor¢cées resultantes de uma aplicacio
puramente formal do principio da igualdade. [...]"*°

O principio da isonomia assume carater de dupla aplicagdo, sendo uma teodrica e uma
pratica. Aquela tem escopo em reprimir privilégios injustificados, enquanto esta se destina a
atenuar os efeitos decorrentes das desigualdades que se colocam no caso concreto.

Na seara do processo civil, o principio da isonomia restou consagrado no art. 139, I do
Codigo de Processo Civil de 2015, dispositivo cogente que atribui ao juiz o dever de assegurar
as partes igualdade de tratamento. Nesse espeque, a participagdo das partes no contraditorio
deve ocorrer, dentro do devido processo legal, em igualdade de condi¢des ou, em outras
palavras, com paridade de armas.

Seguindo a légica de igualdade antedita, o preceito ndo implica necessariamente em
dispensar tratamento rigorosa e absolutamente idéntico as partes. Contudo, eventual

discrepancia, em respeito a isonomia, deve ser justificada e ter supedaneo na razoabilidade!'?S,

133 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 21 mai. 2020.
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julgado em 26/04/2012, publicado em DJe-205 20/10/2014.

136 LEITE, Ezequias da Silva. O cidadio e a Fazenda Publica. Revista Themis, vs. 3, n.2. Fortaleza, 2003. p.
165-168. Disponivel em <http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/download/328/307.>.
Acesso em: 14 mai. 2020.
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posto que tal disparidade a ser dispensada precisa ser empregada com o fito de restabelecer o
equilibrio rompido por algum fator ou peculiaridade discriminatoria existente entre as partes.'3’

Nesse norte, o desafio langado ao jurista ¢ encontrar o ponto de equilibrio entre a
posicao do cidaddo e o interesse publico tutelado pela Fazenda, podendo, assim, distinguir as
prerrogativas necessarias de privilégios abjetos.

Embora se justifique a disparidade de tratamento conferida a Fazenda Publica por meio
de suas prerrogativas, arrisca-se dizer que, no tocante a prerrogativa de nao sujeicao ao 6nus da
impugnacao especificada dos fatos, inexiste razoabilidade na espécie, como serd visto adiante.

Pautado na suposta ideia de isonomia, o primeiro grande fundamento constituido para
tal prerrogativa diz respeito a alegada burocracia interna inerente a atuagdo da Administragao
Publica e o seu mau aparelhamento, que ensejava, por exemplo, a dificuldade de obter
informagdes suficientes a uma defesa robusta pelos procuradores. Pois bem, tais razdes que
outrora legitimaram essa prerrogativa, segundo parcela da doutrina, ndo mais se sustentam.

Primeiramente, a Constituicdo Federal de 1988 desfez o bifrontismo que existiu no
Ministério Publico Federal, cujos membros exerciam cumulativamente as fun¢des de Ministério
Publico e de defesa judicial da Unido, outorgando a Advocacia Geral da Unido'® este tiltimo
mister. Outrossim, as procuradorias passaram com o tempo a ser divididas em razao da matéria
para a defesa de seus interesses. !>

Por outro lado, os computadores, invulgares na década de 70, quando da concepg¢ao da
Lei Adjetiva Civil revogada, atualmente sdo mais que comuns, louve-se os sistemas internos
que permitem a permuta de informagdes entre o INSS e as procuradorias. Ademais, o processo
judicial eletronico permite a pratica de atos processuais eletronicamente por todos os
participantes da relacdo processual de qualquer lugar a qualquer tempo, trazendo muito mais
celeridade e eficiéncia.

Outrossim, costuma-se aduzir que a garantia tem como escopo proteger o patrimonio

publico da irresponsabilidade daqueles incumbidos de administra-la ou defende-la em juizo:

[...] garantia que o legislador em boa hora conferiu a coisa publica, que nao
pertence ao servidor eventualmente encarregado de administra-la ou

137 COMUNALE, Bernardo. As prerrogativas processuais da fazenda publica 2 luz dos principios da
isonomia e da supremacia do interesse publico. 2008. 78 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Bacharelado em
Direito) - Faculdade Nacional de Direito, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008.

138 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 21 mai. 2020; MENDONCA,
Grace Maria Fernandes. A missao institucional da Secretaria-Geral de contencioso e seus reflexos na defesa
das politicas e dos interesses publicos. In: Revista da AGU, n. 21, p. 12.

139 LEITE, Ezequias da Silva. O cidadio e a Fazenda Publica. Revista Themis, vs. 3, n.2, Fortaleza, 2003. p.
165-168. Disponivel em <http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/download/328/307.>.
Acesso em: 14 mai. 2020.
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defendé-la, mas a toda a sociedade. Em suma, o legislador, com essas
medidas, tem procurado garantir o patriménio de todos contra a
irresponsabilidade de alguns. [...] a historia recente deste pais tem mostrado
quao letal ao patrimdénio publico pode constituir-se a agdo de grupos
especialmente organizados com o fito de dilapida-lo. Por essas e por outras ¢
que os denominados “privilégios” precisam ser encarados sem paixdes, sem
partidarismo, mas com a razdo voltada para a realidade de que eles intentam
proteger o patrimoénio de toda a sociedade.

[...] Nao ¢ por demais lembrar o episédio — dentre tantos outros — do INSS do
Rio de Janeiro. Nesse Estado, inobstante os “privilégios” processuais da
Fazenda, alguns procuradores do INSS se juntaram a advogados e juizes
para promover fraudes que superam a cifra de algumas centenas de
milhdes de délares americanos. Ora, imaginem se ndo houvesse o duplo
grau, o prazo mais elastico, a inexisténcia dos efeitos da revelia. Um servidor
venal pode causar, de forma irreversivel, prejuizos enormes ao Estado.
Dentre intimeros exemplos imaginem as ac¢des envolvendo construcdo de
hidroelétricas, rodovias, onde as construtoras reivindicam valores
estratosféricos. Uma a¢do niao contestada importaria em prejuizos de
algumas centenas de milhdes de délares. Por essas e por outras razoes € que,
reitere-se, ndo ha privilégios a Fazenda Publica, mas garantias contra a
dilapidaciio do seu patrimonio.'*” (grifos nossos)

E de se ver, pelas palavras do renomado doutrinador, que o regime dessa prerrogativa
perdura como um voto de desconfian¢a do proprio Poder Publico na pessoa de seus agentes.
Contudo, tal fundamento nao poderia ser pior. Se o agente publico age em prejuizo do ente que
representa, ha de ser responsabilizado pela conduta em sede propria, ndo devendo esse 6nus
recair sobre o cidadao jurisdicionado.

A Emenda Constitucional n. 19/98, inclusive, consagrou o Principio da Eficiéncia, que
impoe a atuacdo do agente publico o melhor desempenho possivel de suas atribuigdes, bem
como que organize, estruture e discipline a Administragdo Publica, com vistas a obtencao dos
melhores resultados na prestagdo do servigo publico.!#!

A Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS, na condi¢do de 6rgao da AGU
responsavel pela representacdo judicial e extrajudicial da autarquia previdenciaria, como nao
poderia deixar de ser, dispde de recursos rapidos e eficientes que permitem a troca de
informagao de qualquer lugar, ndo mais se sustentando a auséncia de mecanismos adequados a
formulagdo de uma defesa especificada como justificativa para a prerrogativa em comento. 42

Para além, os procuradores incumbidos de representar a Fazenda Publica, dotados de

potencialidades proprias do cargo que ocupam e pela autoridade que lhes € inerente, possuem

140 ALVIM, Eduardo Arruda. Curso de Direito Processual Civil. v. 2. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.
p. 230.

141 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanela. Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 83.

142 EITE, Ezequias da Silva. O cidadio e a Fazenda Publica. Revista Themis, vs. 3, n.2,. Fortaleza, 2003. p.
165-168. Disponivel em <http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/download/328/307.>.
Acesso em: 14 mai. 2020.
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qualificacdo impar, a comecar pela exigéncia constitucional de aprovacdo em certame publico,
notoriamente conhecido por sua extrema complexidade.

Ainda, no que diz respeito a argumentacdo no sentido de que o procurador atua em
inimeras demandas, ndo lhe sendo possivel escolher, como ¢ dado ao advogado particular, tem-
se que ndo raro as demandas em que figura como ré¢ a Fazenda Publica se repetem com o mesmo
fundamento juridico. Ha cerca de 10 anos o INSS ¢ o maior litigante judicial em nivel

1143

nacional'*’, enquanto o cidaddo eventualmente comparece ao Poder Judicidrio. Segundo

Marinoni:

foi Galanter quem desenvolveu a idéia relacionada com o que chamou de
litigantes habituais e litigantes eventuais. As vantagens dos “habituais”, de
acordo com Galanter, sdo intimeras: 1) a maior experiéncia com o direito
possibilita-lhes melhor planejamento do litigio; 2) o litigante habitual tem
economia de escala, porque tem mais causas; 3) o litigante habitual tem
oportunidades de desenvolver relagdes informais com os membros da
administracdo da Justiga; 4) ele pode diluir os riscos da demanda por maior
numero de casos; ¢ 5) pode testar estratégias com determinados casos, de
modo a garantir expectativa mais favoravel em relagdo a casos futuros.'**

E enfim chega-se ao principal fundamento da prerrogativa em epiteto: a natureza dos
interesses defendidos pela Fazenda. No ponto, embora se afirme que o direito representado pela
Fazenda Publica ¢ indisponivel, ndo sendo dado ao procurador dispor sobre tal, esse argumento
isolado, sem maiores digressdes, ndo tem o condio de justificar o tratamento desigual'®®,
sobretudo quando se observa o perfil do cidadao que ird compor o polo ativo.

A fim de identificar a razoabilidade da prerrogativa, faz-se imperioso cotejar ou aliar
o interesse publico a outros fatores para que as discriminagdes apontadas pela lei ndo incorram
em violag¢do ao principio da isonomia'4,

Assim, diante da insubsisténcia de todas as outras justificativas apontadas pela
doutrina para a prerrogativa, foge a razoabilidade entender que o simples fato de o direito ser
publico e, por consequéncia, indisponivel, teoria o condao de, por si s6, autorizar a ndo sujeicao
ao onus da impugnacdo especificada dos fatos narrados na inicial, e a proposicdo “parte da

premissa de que o principio da isonomia ndo pode ser analisado, tdo-somente, sob o aspecto

143 Demora na concessio de beneficios pode gerar prejuizo de R$ 14 milhdes ao INSS. Agéncia O Globo, 20
jan. 2020. Disponivel em: < https://epocanegocios.globo.com/Economia/noticia/2020/01/demora-na-concessao-
de-beneficios-pode-gerar-prejuizo-de-r-14-milhoes-ao-inss.html>. Acesso em: 21 mai. 2020.

144 MARINONI, Luiz Guilherme. Novas Linhas do Processo Civil. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. p. 35.
145 COSTA, Regina Helena. As prerrogativas e o interesse da Justica, In Direito Processual Piblico — A
Fazenda Pubica em Juizo, coordenado por Carlos Ari Sundfeld e Cassio Scarpinella Bueno. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2003. p. 83.

146 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O conteudo juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017. p. 10-11.
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formal, mas de maneira real, o que determina a sua procedéncia sob o prima da

razoabilidade”.'*” Nessa esteira de raciocinio afianga Celso Antdnio Bandeira de Mello:

para desate do problema € insuficiente recorrer a notéria afirmacio de
Aristoteles, assaz de vezes repetida, segundo cujos termos a igualdade
consiste em tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais. Sem
contestar a inteira procedéncia do que nela se contém e reconhecendo, muito
ao de ministro, sua validade como ponto de partida, deve-se negar-lhe o
carater de termo de chegada, pois, entre um e outro extremo, serpeia um fosso
de incertezas cavado sobre a intuitiva pergunta que aflora ao espirito: Quem
sdo os iguais e quem sio os desiguais?'** (grifos nossos)

Aponta o mesmo doutrinador que para que as discriminagdes apontadas pela lei ndo
incorram em violacdo ao principio da isonomia, faz-se necessario existir uma correlagdo (16gica
e consentanea com os ditames constitucionais) entre o assentado como critério de discrimen e
a diferenciac¢do do tratamento juridico levada a efeito pela norma.'*® Tal correlagdo, contudo,

nem sempre € absoluta, isto &,

[...] isenta da penetragdo de ingredientes proprios das concepgdes da época,
absorvidos na intelec¢do das coisas. Basta considerar que, em determinado
momento historico, parecera perfeitamente légico vedar as mulheres o
acesso a certas func¢des publicas, e, em outras épocas, pelo contrario,
entender-se-a inexistir motivo racionalmente subsistente que convalide a
vedacdo. Em um caso terd prevalecido a tese de que a proibigdo, isto ¢, a
desigualdade no tratamento juridico se correlaciona juridicamente com as
condigdes do sexo feminino, tidas como inconvenientes com certa atividade
ou profissdo publica, ao passo que, em outra época, a proposito de igual
mister, a resposta sera inversa. Por consequéncia, a mesma lei, ora surgira
como ofensiva da isonomia, ora como compativel como principio da
igualdade™’

E de se ver, desse modo, que a aplicagio desse principio pode variar no tempo, espago,
historica e cultura, acompanhando sempre a evolucdo da sociedade, sendo necessario que o
hermeneuta penetre no intimo da norma visando a sua exata compreensdo, para dela extrair
todas suas virtualidades.'>!

Cabe ressaltar que essa flexibilidade de interpretagdes pode ser vista no proprio

Supremo Tribunal Federal — STF, cujo efeito vinculante de suas decisdes, ainda que em sede

1“7 MORAES, José. Prerrogativas Processuais da Fazenda Publica., In Direito Processual Piblico — A
Fazenda Pubica em Juizo, coordenado por Carlos Ari Sundfeld e Cassio Scarpinella Bueno. 2. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2003. p. 67-68

148 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O conteudo juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017. p. 10.

149 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O conteudo juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017. p. 10.

150 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O conteudo juridico do principio da igualdade. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017. p. 11.

151 SCHNAID, David. A Interpretacio Juridica Constitucional (e Legal). In: Revista dos Tribunais, n°.733, p.
24-52.



44

de controle concentrado de constitucionalidade, ocorre apenas em relagcdo ao Poder Executivo
e aos demais 6rgaos do Poder Judiciario. Considerando que a interpretagdo deve se adequar a
realidade do momento, referido efeito ndo atinge o Supremo, que poderd atualizar suas
decisdes.!?

E nesse ponto especifico reside o presente estudo, no sentido de que a necessaria
correlacdo logica e concreta entre a prerrogativa em epigrafe e os motivos por vezes elencados
como fundamentos a sua manutencao deixou de existir, o que atrai invariavelmente afronta ao

principio da isonomia, em latente prejuizo ao cidadio particular.

4.2.2 A VIOLACAO A BOA-FE, COOPERACAO E TUTELA JURISDICIONAL
ADEQUADA E EFETIVA

Muito embora se tenha que o 6nus da impugnacao especificada dos fatos ndo recaia
sobre quem defende direitos indisponiveis, tal prerrogativa da azo, como antedito, a formulacao
da reprimida contestacdo genérica. Porém, ndo se entende condizente com a boa-fé e
cooperag¢do processuais que o réu simplesmente faga uma contestagio rasa por negativa geral.!>3

Dito isto, a praxis de diversos desembargadores e ministros revela que nio raro a
Fazenda Publica incorre em abuso dessa prerrogativa, de modo a realizar contestagdo genérica
mesmo tendo acesso e conhecimento de todos os fatos, sendo que essa violagdo s6 passa a ser
percebida em segunda instancia, quando vencida na origem, resolve trazer a luz fatos novos que
poderia ter alegado em sede de contestagdo, em nitida violagdo aos principios da cooperagdo e
boa-fé processual. Os posicionamentos abaixo, retirados da jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica, demonstram essa praxe.

A norma determina a impugnagao especifica, sendo a prerrogativa apenas uma excegao
que deve ser satisfatoriamente justificada. Nesse sentido o ilustre Castro Meira, para quem “A
ndo-aplicagdo dos efeitos da revelia a Fazenda Publica ndo pode servir como um escudo para
que os entes publicos deixem de impugnar os argumentos da parte contraria, ndo produzam as
provas necessarias na fase de instru¢ao do feito e, apesar disso, busquem reverter as decisdes

em sede recursal [..].”'>* Ainda, o ministro Luiz Fux posicionou-se sobre o assunto,

asseverando que:

152 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 2777/SP. Relator: min. Cezar Peluso, julgado em 19/10/2016,
publicado em DJe-143 30/06/2017.

153 ABELHA, Marcelo. Manual de direito processual civil. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 494
154 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n. 635.996/SP. Relator: Min. Castro Meira. Julgado em
06/12/2007 e publicado em DJ 17/12/2007.
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A inatividade processual da Fazenda Publica, muito embora ndo
descomprometa o juiz da investigacdo dos fatos e do direito, interditando o
julgamento por presungdo de veracidade , tal como ocorre, em regra, nas
causas que gravitam em torno dos direitos patrimoniais disponiveis, na forma
do caput do artigo 319 do CPC, também nio alforria a entidade publica
contumaz a criar no juizo do apelo questdes novas porquanto a instancia
recursal ¢ de controle ¢ ndo de criagdo, consoante resta claro da doutrina
insuperavel de Barbosa Moreira.'> (grifos nossos)

Sobre o ponto, Fredie Didier Jr. leciona sobre a insubsisténcia dessa prerrogativa,

tracando um importante paralelo com o curador especial e o advogado dativo:

Ao autor cabe formular sua demanda de modo claro e determinado (demanda
obscura ¢ inepta e o pedido genérico € apenas excepcionalmente admitido);
idéntica razao impde a regra que veda a contestacio genérica. Prestigiam-
se, assim, o principio da cooperacio e, consequentemente, o principio da
boa-fé processual. [...]

O curador especial e o advogado dativo (art. 5°, §§ 3° e 4°, Lei n. 1060/1950)
estdo dispensados de observar esse onus ao elaborarem a defesa dos seus
representados. [sso porque sdo representantes que assumem suas fungdes em
situacdo que ndo lhes permite, no mais das vezes, ter acesso imediato ao réu,
de quem poderia extrair as informagdes indispensaveis para a elaboracao de
uma defesa especifica. Ambos aterrissam no processo de paraquedas. Nestas
circunstincias, justifica-se plenamente a nio-incidéncia da regra de nio
impugnacio especificada: para que nio tenham de mentir ou esforcar-se
na criacio de uma estoria do réu, autoriza-se que esses representantes
apresentem uma defesa genérica. |...]

A Fazenda Publica submete-se ao 6nus da impugnagdo especificada (neste
sentido, STJ, 2* T., REsp n. 635.996/SP, rel. Min. Castro Meira, j . em
06.12.2007, publicado no DJ de 17.12.2007). Nao ha razdo para dispensas
os advogados publicos deste 6nus, até mesmo por uma questio ética: ao
advogado particular cabe a tarefa de manifestar-se precisamente sobre o
que afirma a parte adversaria; o advogado publico, qualificado apds a
aprovacio em concursos publicos concorridissimos, poderia,
simplesmente, nio manifestar-se sobre as afirmacées da parte adversaria,
sem qualquer conseqiiéncia... O papel do advogado na construcdo da
decisdo judicial justa ndo pode ser desprezado; a incidéncia da regra aos
advogados dos entes publicos seria verdadeira capitis deminutio desses
profissionais. [...]'>

E de se ver, nesse norte, que quando destinada ao curador especial, a prerrogativa
prestigia a cooperacdo e isonomia, eis que mantém intrinseca relacdo com o fim proposto, tendo
em vista a presumivel dificuldade do patrono em realizar uma defesa robusta. Nao se pode dizer

o mesmo da Fazenda Publica. Dinamarco assevera que:

A manutenc¢ao de dispositivos anti-isondmicos no vigente Codigo de Processo
Civil explica-se pelo fato de ele ser mera continuagdo do estatuto de 1939, em

155 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n. 541.239/DF, Rel. Min. Luiz Fux. Julgado em 09/11/2005
publicado em DJ 05/06/2006.

136 DIDIER JR., Fredie. Editorial 89. Disponivel em <http://www.frediedidier.com.br/editorial/editorial-89/>.
Acesso em:15 mai. 2020
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relagdo ao qual muito pouco inovou substancialmente. Apoiados no falso
dogma da indisponibilidade dos bens do Estado, os privilégios concedidos
pela lei e pelos tribunais aos entes estatais alimentam a litigiosidade
irresponsavel que estes vém praticando, mediante a propositura de
demandas temerarias, oposicio de resisténcias que da parte de um
litigante comum seriam sancionadas como litigincia de ma-fé (CPC, arts.
16-18), excessiva interposicao de recursos — etc tudo concorrendo ainda para
o congestionamento dos orgdos judicidrios e retardamento da tutela
jurisdicional aos membros da populagdo."’

E possivel notar, dos posicionamentos supra, todos anteriores ao Codigo de Processo

Civil vigente, que os fins antagénicos da Fazenda Publica dificultam a cooperagdo, de modo

que a prerrogativa ndo pode ser conferida imoderadamente. Ainda, as decisdes demonstram ser

possivel o equilibrio da demanda, ainda que com a previsdo dessa prerrogativa a Fazenda

Publica arraigada na ordem juridica brasileira, prestigiando a isonomia e colaboragdo

processual também por parte do magistrado para com as partes. '3

A colaboragdo estrutura-se a partir da previsdo de regras que devem ser seguidas pelo

juiz na condugdo do processo. Nesse norte, cumpre também ao magistrado, enquanto 6rgao do

Poder Judiciario envolvido na lide, fazer do processo um terreno afeito a concretizagcdo da

isonomia processual'*®. Contudo, nem sempre isso ocorre:

Uma realidade preocupante, no direito infraconstitucional brasileiro e em
varias linhas de orientagdo constante dos tribunais sdo os privilégios de que
gozam os entes estatais e seus agentes quando partes no processo civil. As
disposicoes legais que instituem situacoes de desequilibrada vantagem ao
Estado e ao Ministério Piiblico acrescem-se certas tendéncias dos juizes a
privilegia-los ainda mais, o que fazem ao conferir a essas entidades
tratamentos incompativeis com a garantia constitucional da isonomia
processual. (...) Disposi¢coes infraconstitucionais como essas nio trariam
maculas ao sistema se houvesse da parte dos juizes e tribunais a
disposiciio a confronta-las severamente com a garantia constitucional da
igualdade, impedindo que se impusessem ou confinando-as no menor
espaco possivel. Mas a realidade ¢ oposta. Nao apenas vem sendo quase
invariavelmente afirmada a constitucionalidade de disposi¢des dessa ordem,
como também juizes existem que vao além e concedem a Fazenda Publica e
ao Ministério Publico outros privilégios que sequer na lei estdo propostos. [...]
Essa € uma postura de defesa do Estado, inerente a filosofia politica de Estado
totalitario, que a Constituicdo Federal de 1988 quis extirpar ao dar grande

157 DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢ées de Direito Processual Civil. 4.ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2004. p. 211-214.

158 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional.
2. ed. Porto Alegre: Revista dos Tribunais, 2013. p. 710.

159 BRASIL. Lei 13.105 de 16 de mar¢o de 2015. Institui o Codigo de Processo Civil. Diério Oficial da
Republica Federativa do Brasil. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2015/1ei/113105.htm>. Acesso em: 14 mai. 2020.
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realce aos valores do ser humano, do trabalho, da cidadania e da liberdade.'®
(grifos nossos)

Corroborando este posicionamento, Rocha Sobrinho afirma que “essas prerrogativas,
apesar de terem como escopo a prote¢do dos interesses da Administragdo Publica que, em
ultima analise, ¢ o interesse da coletividade, ndo raro, na pratica, trazem efeitos colaterais

2161

indesejados, estimulando, inclusive, a litigiosidade. Lucon endossa o entendimento,

considerando que:

Como se nao bastasse, esses privilégios travam o prosseguimento do processo
e contribuem substancialmente para a descrenca da populagdo no Poder
Judiciario e nas nossas instituigdes. Além disso, contribui ainda mais para essa
descrenca o posicionamento pouco realista de alguns juizes no sentido de
considerar como regra que a Fazenda Publica (e o Ministério Publico) esta
sempre defendendo legitimos e reconhecidos direitos publicos, sem nem
mesmo fazer mencio a real situacio substancial apresentada no caso
concreto”'*? (grifos nossos)

Embora o principio da cooperagdo processual também mantenha o juiz como alvo, a
aplicagdo dos efeitos revelia em face da Fazenda ainda ¢ muito timida e restrita, “existindo,
ainda, muita contencdo por parte do Judiciario na sua aplicagdo, engessando a evolucio da

163 "¢ 0 cidaddo, na busca por uma prestagio de natureza alimentar, como ocorre com

tematica
as demandas em face do INSS, ndo pode ficar a mercé da boa vontade da Fazenda Publica em
cumprir com seu mister em realizar uma defesa especificada, ou do juizo, em promover a
isonomia no processo.

Noutro aspecto, tem-se ainda a violacdo ao direito a tutela jurisdicional adequada e
efetiva. E que, uma vez violada a isonomia, a boa-fé e a cooperagio processuais,
invariavelmente transgrede-se o principio da tutela jurisdicional efetiva. A violac¢do da tutela
jurisdicional efetiva é, dessa maneira, corolario logico das demais violagdes apontadas.

O sentido mais adequado que pode ser conferido a expressdao devido processo legal é

o de processo justo, a partir da razoabilidade e concordancia pratica dos direitos fundamentais

das partes no caso concreto. Assim, o devido processo legal abrange uma gama de direitos que

160 DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢cdes de Direito Processual Civil. Sio Paulo: Malheiros, 4. ed.
2004. p. 199.
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devem ser observados, dentre os quais € possivel citar a seguranga juridica, a igualdade, e a
tutela jurisdicional adequada e efetiva.!®

A tutela jurisdicional adequada ¢, portanto, um dos elementos que integram o processo
considerado justo, razdo pela qual o processo deve adequar-se as peculiaridades do direito
material cuja tutela se requer em juizo.

O processo, enquanto instrumento do direito material sub judice, deve ser reflexo fiel
aos seus designios, ndo lhe cabendo criar nem mitigar direitos. Desse modo, ¢ defeso utilizar
regras e principios processuais a fim de distorcer os resultados que adviriam se ndo estivesse
sendo necessaria a tramitacdo daquela lide. Essa ideia foi sintetizada na formulagdo de
Chiovenda, para quem “o processo deve dar a quem tem direito tudo aquilo e precisamente
aquilo a que ele tem direito”.!6

Segundo Marinoni, “a prestacdo da tutela jurisdicional deve ser pensada na perspectiva

166 num processo civil de resultados'®’, fornecendo-

do consumidor dos servigos jurisdicionais
lhe exatamente aquilo que tem direito de receber, no menor tempo possivel. Nesse rumo, a par
da necessidade de se conferir uma nova feicdo ao processo, para que se garanta um processo

social, Guerra Filho assevera que:

Mais recentemente K. A. BETTERMANN, em artigo semanal, aponta para a
nova dimensdo que assume o principio da igualdade das partes, no contexto
do processo social, o qual passa da igualdade formal de todos perante a lei
para a igualdade material, com a busca de se estabelecer uma equiparacgao
das possibilidades de atuacio em juizo daqueles menos favorecidos de
meios econdmicos ou outros meios, minorando os efeitos danosos dessa
disparidade sobre o contetido da justica do resultado dos processos.'®®

Contudo, na demanda do cidaddo contra a Fazenda Publica, os diversos beneficios que
a legislacdo concede a esta, como o prazo em dobro, ja tornam o processo excessivamente
demorado e ainda mais penoso do que ja seria'®®, sobretudo numa demanda que trata de verba

alimentar.
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Outrossim, a Fazenda tem por praxe, em qualquer hipdtese, recorrer das decisdes
judiciais que lhe sdo desfavoraveis, “ainda que estejam de acordo com as stimulas e decisdes

remansosas dos tribunais superiores”!’?, tudo favorecendo o atraso da tutela jurisdicional.

43 A VULNERABILIDADE NA RELACAO PROCESSUAL PREVIDENCIARIA

Para fazer efeito ao principio da isonomia, busca-se atenuar as desigualdades
processuais por meio de critérios como a vulnerabilidade, presungdes, inversao do 6nus da
prova. Como fora demonstrado anteriormente, tal como ocorre em demandas trabalhistas,
consumeristas e ao curador especial, ¢ atribuido ao particular o tratamento desigual tendo em
vista a notéria desvantagem de que conta frente ao empregador e a empresa.

Especificamente no processo previdenciario, o desequilibrio perpetrado pela
prerrogativa se acentua ainda mais, sobretudo quando se tem no polo ativo cidadao buscando
beneficio assistencial ou segurado da Previdéncia buscando prestacao inerente ao Regime Geral
de Previdéncia Social.

Como consubstanciado no primeiro capitulo deste estudo, os beneficios da
Previdéncia, em sua maioria, giram em torno dos riscos sociais a que estao sujeitos os segurados
trabalhadores e seus dependentes, e sdo, por este motivo, destinados a cobrir esses eventos nao
planejados. Nesse norte, tais beneficios possuem carater essencialmente substitutivo e
alimentar, cujo papel é propiciar os meios de subsisténcia dos que deles necessitarem.!”!

Beneficios como auxilio-doenca, auxilio-acidente, aposentadoria por incapacidade
permanente para o trabalho, pensdo por morte, salario-maternidade e auxilio-reclusdo
significam, em outras palavras, a subsisténcia daquela familia que, muitas vezes, s6 conta com
um provedor. Portanto, a carga emocional de um processo previdenciario se faz bastante

evidente:

o carater alimentar dos beneficios, a necessidade de um minimo social, a
manutengdo da dignidade da pessoa humana, a prote¢do ao idoso e ao
deficiente miseraveis, as condigdes especiais dos trabalhadores rurais, a
existéncia de viivas e menores desprotegidos e de mulheres ¢ homens sem
acesso as minimas condi¢des de bem-estar social, sdo fatores e apreensdes que

170 LEITE, Ezequias da Silva. O cidadio e a Fazenda Publica. Revista Themis, vs. 3, n.2. Fortaleza, 2003. p.
184. Disponivel em <http://revistathemis.tjce.jus.br/index.php/THEMIS/article/download/328/307.>. Acesso em:
14 mai. 2020.

17l MARTINEZ, Wladimir Novaes. Curso de direito previdenciario. Tomo 1 — Nogdes de direito
previdenciario. Sdo Paulo: LTr, 1997. p. 208.
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rondam diuturnamente o processo previdenciario e reclamam efetividade dos
direitos fundamentais protegidos constitucionalmente.'”?

Nesta senda, este cidaddo, quando ingressa em juizo na busca de um beneficio
previdenciario, ndo raro ja se encontra numa situacdo de hipossuficiéncia econdmica. Como
consequéncia disso, “terd mais dificuldades para contratacdo de advogado realmente
especializado, menos recursos para se lancar a busca de elementos de prova que sustentem suas
alegacdes, desconhecimento de relevantes informagdes que poderiam lhe credenciar ao
recebimento de determinada prestagdo previdenciaria”.!”?

Ha quem diga, ainda, que o cidaddo comumente ¢ representado por profissionais
menos qualificados do mercado, os quais, muitas vezes, ndo conseguem garantir a concretude
do direito por falhas no encaminhamento ou acompanhamento da pretensio em juizo.!”*

Faz-se necessario, especialmente em demandas cujo objeto ¢ de natureza alimentar, a
garantia de um processo équo, com o predominio das garantias constitucionais, visto que, sem
isso, o processo dificilmente produzira resultados substancialmente justos.!”>

Essa generosa ideia de processo équo, a proposito, pode ser vista e guarda perfeita
compatibilidade com o tratamento conferido ao trabalhador em litigios de natureza trabalhista
que, tal como na relacdo previdencidria, ventila parcelas de natureza indiscutivelmente
alimentar.

Fora anteriormente dito que se costuma recorrer justamente a ideia de isonomia como
supedaneo para o favorecimento do Estado na relacdo processual. Contudo, também se faz
indiscutivel a superioridade deste frente ao particular, notadamente no dominio do direito
administrativo e nos inimeros recursos de que fazem jus os procuradores responsaveis pela
defesa judicial da Fazenda Publica.

Diante disso, estar-se-a restaurando a equilibrio processual ou conferindo paridade de
armas com a prerrogativa? Entende-se que ndo, visto que ndo ha desequilibrio da Fazenda para

com o particular, mas do particular em relacdo a Fazenda.
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A insubsisténcia da prerrogativa de ndo sujeicdo ao 6nus da impugnacao especificada
dos fatos h4a muito fora percebida pelo legislador infraconstitucional em matéria trabalhista.

Sobre esse ponto, dispde Manoel Antdnio Teixeira Filho:

[...] considerando que o 6nus da impugnagao especifica dos fatos esta jungido
ao réu, e que este, no processo do trabalho, em regra ¢ o empregador, fica algo
dificil beneficiar-se da excegdo contida no inciso I, do art. 341, do CPC. Uma
excegdo a essa excegdo, contudo, quase chegou a existir em nosso sistema,
porquanto a Medida Proviséria n. 417, de 28.1.1994, dispunha, no paragrafo
unico do art. 5°, ndo serem aplicaveis a Unido as cominacdes de revelia e de
confissdo, contidas no art. 844, da CLT. Se a Unido no pudesse confessar, ¢
logico que ndo se prejudicaria por eventual silencio diante de fatos alegados
pelo autor ou por ndo haver se manifestado, de maneira precisa (especifica),
acerca desses fatos. Isso equivaleria a afirmar que a Unifo seria licito
elaborar contestaciio genérica, numa injustificavel e iniqua involucio aos
tempos do CPC de 1939. Talvez por esse motivo, a Lei n. 9.028, de
12.4.1995, nao reproduziu a excegao contida no paragrafo unico do art. 52, da
precitada Medida Proviséria, de tal modo que a Unidio pode ser confessa.'”
(grifos nossos)

No mesmo sentido entendem Francisco Ferreira Jorge Neto e Jouberto de Quadros
Pessoa Cavalcante, para quem o entendimento no sentido da inaplicabilidade dos efeitos
materiais da revelia ao Poder Publico, sob o fundamento de o litigio versar sobre direitos
indisponiveis, além de violar a lei, transgrede a natureza juridica alimentar do crédito
trabalhista, o qual ¢ privilegiado (art. 186 do Cddigo Tributario Nacional).!”’

Entende-se, assim, que tal como ocorre na relacdo trabalhista, a superioridade do
Estado - in casu, do INSS - ja existente frente ao segurado ¢ ainda mais agravada com a
instituicdo dessas prerrogativas no ambito do direito instrumental, especialmente a de nao
sujeicao ao 6nus da impugnagdo especifica.

E preciso separar a atuagdo do Poder Piiblico quando exercida em seu mandatério jus
imperii da sua posi¢do como sujeito parcial do devido processo legal, visto que as circunstancias
que outrora legitimaram a criagdo desta prerrogativa, agora seguramente alcunhada privilégio,
se perderam no tempo.!”

Assim, depreende-se que a argumentagdo veiculada no sentido de que ao agente
publico ¢ vedado o direito de reconhecer, confessar e transigir em relagdo a direitos que nao

lhes pertencem, mas sim a coletividade, ndo conduz ao acolhimento hodierno da prerrogativa,
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visto que ndo pode ser o cidaddo particular o prejudicado pela inércia injustificada no
procurador.

A vulnerabilidade aqui, gize-se, se mostra ndo no Estado, mas no cidaddo, mas como
sera visto, em funcdo da falta de normatividade propria, acaba por incidir a norma geral as
demandas de natureza previdenciaria, escasseada de qualquer especificidade relativa as

peculiaridades desta seara processual.

44 A NECESSIDADE DE UMA NORMATIVIDADE PROPRIA AO PROCESSO
JUDICIAL PREVIDENCIARIO

Del Vecchio, em 1960, ja afirmara que “a justica exige igualmente que todos o meios
de que o Estado pode legitimamente dispor sejam por este devolvidos, mais do que a qualquer
outro escopo, a tutela a 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)”.!7?

O desenvolvimento da atua¢dao do Estado no a&mbito da protecdo social culmina — ou
deveria culminar — na obtengao da Justica Social, ja que “a reducdo das desigualdades sociais
— tarefa que exige esforco colossal da comunidade — prepara o terreno onde se assenta uma
sociedade mais justa”. !8°

O processo, como se sabe, é instrumental. E apenas um instrumento através do qual se
concretiza direitos e, portanto, deve adequar-se as especificidades do direito material objeto
daquele processo, mediante regras processuais adequadas. Dai a ideia de mecanismos
diferenciados.

As particularidades da lide previdencidria, segundo Savaris, percebidas
fundamentalmente nos sujeitos da relacdo processual e na natureza alimentar do objeto do
litigio, “evidenciam a inadequag¢do de certas disposi¢cdes do processo civil cldssico para

regramento da relagdo juridica previdenciaria em juizo™!8!:

Nesse norte, pela eficacia normativa do devido processo legal (CF/88, art. 5°,
LIV) e, mais especificamente, do direito fundamental a uma ordem juridica
justa (CF/88, art. 5°, XXXV), exige-se que a jurisdi¢do de protecdo social,

17 DEL VECCHIO, Giorgio. A justi¢a. Trad. Antonio Pinto de Carvalho. Sdo Paulo: Saraiva, 1960. p. 109.

130 BALERA, Wagner. Nog¢des preliminares de direito previdenciario. Sio Paulo: Quartier Latin, 2004. p.23.
181 SAVARIS, José Antonio. Direito processual previdenciario. 6. ed. Curitiba: Alteridade Editora, 2016. p.
52-53.
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tanto quanto seja necessario a satisfacdo do direito material, se opere sem a
adocio absolutamente vinculante dos institutos do processo civil
classico.'® (grifos nossos)

Fundada a Ordem Social constitucional no primado do trabalho!83

, as politicas de
protecdo previdencidria se revelam “importantes instrumentos de pacificagdo social e
crescimento econdmico, os quais, infelizmente, tem sido relegados pelo Estado num afa
economicista irresponsavel, o qual tem por mote a inversdo de valores, publicizagdo da divisao
de classes sociais € a busca desarrazoada por privilegiados [...].”!%

Esse contexto tem levado a uma demasiada judicializagdo de prestacdes
previdencidrias, tornando o INSS o maior litigante nacional. Por isso, a atuagao jurisdicional &,
ndo raro, onde mais significativamente repercute a forca especial dos direitos fundamentais, de
forma a conferir concretude aos direitos fundamentais renegados no dmbito administrativo.

Vimos neste estudo que quando ndo ha razoabilidade e justificativa no tratamento
dispar, esse tratamento passa a ser anti-isonomico, vindo a tomar forma de privilégio em vez
de prerrogativa. E de se concluir, desse modo, que nio ha mais a dita cuja dificuldade da
Fazenda Publica em promover sua defesa em juizo de forma robusta e satisfatéria, o que revela
o carater antagonico da prerrogativa em comento.

Entende-se, dessa maneira que a Fazenda Publica estd em posicdo assaz vantajosa em
relacdo ao cidaddo comum, dispondo de melhores condi¢des de vencer qualquer batalha
judicial. Essa posi¢do ainda se agrava com a prerrogativa em comento, a qual vislumbra-se
contraria ao principio constitucional da isonomia, pela inexisténcia de correlagao logica entre
os fatores de desigualdade expostos e a benesse.

Em sendo o alcance da justiga social uma das finalidades do Direito Previdenciario e
calcado na ideia de que o processo judicial hodiernamente traduz-se num instrumento
fundamental de concretude dessa mesma justica social, como atingir tal importante finalidade

sem que se assegure tratamento processual isondmico as partes? Savaris, nesse aspecto,

assevera de forma irretocavel:

Numa demanda em que hé fracos e fortes, impde-se uma atuagao jurisdicional
tendente a equilibrar as desigualdades, mas isso ndo parece tdo 6bvio quando
se esta diante de uma entidade publica responsavel pela gestdo dos recursos
da previdéncia social, em tempos de inseguranga econdmica, anincios de crise
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orgamentaria e sucessivas reformas previdenciarias. Nessa atmosfera, emerge
um falso dilema: analisa-se a pretensdo do autor, que se reportaria a um
interesse individualista, em face do interesse publico na preservacao do
sistema previdenciario. Mas ndo ha interesse social somente na economia de
recursos previdencidrios, mas fundamentalmente na sua devida aplicagdo. '*

Nada obstante, como dito, a aplicacdo dos efeitos revelia em face da Fazenda ainda ¢
muito timida e contida pelo Judiciario, o que atrai a manutengdo arraigada da prerrogativa no
ordenamento.

O cidadao, por sua vez, sobretudo na busca por uma prestacao de natureza alimentar,
como ocorre com as demandas em face do INSS, ndo pode ficar & mercé da boa vontade de
outrem, pelo que urge a necessidade de uma normatividade propria ao processo previdenciario,

adequada as suas especificidades:

[...] a lide previdenciaria apresenta singular configuracdo e, por isso, deve
orientar-se pela eficacia normativa do devido processo legal, o qual, mercé de
sua dignidade constitucional, prevalece sobre as disposi¢des processuais civis
que oferegam resposta inadequada ao processo previdenciario, tanto quanto
pode suprir eventual auséncia ou insuficiéncia de disciplina legal.
O que se pretende com o reconhecimento de uma normatividade especifica
para o direito processual previdenciario € a realizac¢ao pratico-jurisprudencial
do ideal constitucional de um processo justo, isto ¢, um processo orientado
por atuagao jurisdicional que leve em conta as particularidades da lide que se
apresenta a solugdo judicial.'®

A realidade ¢ mutavel e os regramentos e interpretagdes seguem a mesma sorte. O que
foi um dia pode ndo ser mais amanha. Assim, acredita-se que os fundamentos determinantes da
prerrogativa de ndo sujei¢do ao Onus da impugnacdo especifica se perderam no tempo, nao
sendo razoavel manter algo que ndo guarde compatibilidade com o interesse publico, em nome
apenas da tradi¢do, até porque essa mesma tradi¢cdo, como antedito, em algumas prerrogativas,
remonta ao Estado totalitario, que a Constitui¢ao tentou de todas as formas extirpar da realidade

brasileira.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Previdéncia Social, enquanto inserida na Seguridade Social, é, por exceléncia, o
fundo de protecao responsavel pelo fornecimento de amparo aos trabalhadores a despeito dos
riscos e necessidades sociais a que estao sujeitos.

Os beneficios previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social sdo, nesse norte,
espécies de prestagdes da Previdéncia Social que possuem carater essencialmente substitutivo
e alimentar, cujo papel é propiciar os meios de subsisténcia dos individuos que deles
necessitem.

Compete ao INSS a operacionalizag¢ao e reconhecimento desses beneficios, razao pela
qual serd o legitimado passivo para a¢des judiciais cujo objeto seja um beneficio previdenciario
frustrado administrativamente. Nesse norte, quem demanda contra o INSS ndo raro estd em
condi¢dao de vulnerabilidade. O processo previdenciério judicial, no entanto, ndo conta com
normatividade propria, pelo que submete-se de forma precipua as regras do processo civil
classico.

Porém, fundando-se na dita supremacia do interesse publico, as agdes judiciais
relativas as prestacdes do Regime Geral da Previdéncia Social, ao contarem com a presenga no
polo passivo do INSS, ente cuja dotacdo ¢ de natureza de autarquia federal, submetem-se ao
regime juridico processual das causas da Fazenda Publica, disciplina especial imbuida de um
conjunto de regras que lhe conferem tratamento diferenciado, a partir do que se tem por suas
denominadas prerrogativas processuais.

O sistema processual civil vigente confere a Fazenda Publica diversas prerrogativas,
doutrinariamente justificadas, dentre outros aspectos, pela burocracia interna da Administra¢ao
Publica, pelo excesso de processos, falta de pessoal qualificado e, sobretudo, pela natureza
juridica inerente aos interesses tutelados pela Fazenda Publica, que se afiguram indisponiveis.

Dessa maneira, na linha da doutrina majoritaria, invoca-se, em ultima andlise, o
principio da isonomia para justificar o tratamento diferenciado dispensado a Fazenda Publica,
j& que o interesse publico envolvido exigiria garantia superior e dispar a do interesse particular
ante as desvantagens inerentes ao exercicio de sua defesa.

Considerando essa necessidade de protecdo ao interesse publico implexo na demanda
em que figure no polo passivo a Fazenda Publica, zelando pela isonomia processual, as
prerrogativas lhe foram prestadas com a finalidade de equiparar as partes no processo,

conferindo-lhes “paridade de armas”.
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Dentre essas prerrogativas se encontra a de ndo sujeicdo ao 6nus da impugnagdo
especificada dos fatos na contestacdo, objeto do presente ensaio. A ndo aplicabilidade desse
onus a Fazenda Publica faz com que eventuais pontos que deixem de ser impugnados ndo sejam
reputados verdadeiros.

Contudo, foi possivel observar que os motivos expendidos pela doutrina para justificar
essa prerrogativa foram superados, restando mantido como fundamento legitimador a sua
manutengdo tdo somente o alegado interesse publico, que se afigura indisponivel.

Nesse sentido, por muito tempo defendeu-se a existéncia de uma supremacia do
interesse publico sem quaisquer digressdes. Porém, cada vez se consolida o entendimento
segundo o qual a supremacia do interesse publico sobre o particular ndo deve ser considerado
aprioristicamente, cabendo analisd-lo em cada caso concreto, pois a simples alegacdo de
interesse publico configura um mero rotulo.

Nesse norte, foge a razoabilidade entender que o simples fato de o direito ser publico
e, por consequéncia, indisponivel, teoria o conddo de, per si, autorizar a ndo sujeicao ao 6nus
da impugnagdo especificada dos fatos narrados na inicial, eis que o principio da isonomia nao
pode ser analisado, tdo-somente, sob o aspecto formal, mas de maneira real, determinando a
sua procedéncia sob o prisma da razoabilidade.

Assim, diante da insubsisténcia de todas as outras justificativas apontadas pela
doutrina para a prerrogativa, entende-se que o instituto merece revisdo a partir dos novos
contornos dados a cléssica ideia de supremacia do interesse publico, em especial quando se
tratar de direitos fundamentais e de lide cujo objeto seja de natureza alimentar, pois a
prerrogativa, tal como posta hodiernamente, incorre em latente violagdo ao principio da
isonomia.

No processo previdenciario, esse tratamento anti-isondmico tende a se agravar, em
funcdo das peculiaridades da relagdo previdenciaria percebidas fundamentalmente nos sujeitos
da relacdo processual e na natureza alimentar do objeto do litigio.

Embora existam decisdes judiciais em contrario, a aplicacdo dos efeitos da revelia
ainda ¢ muito timida e restrita pelo Judicidrio, e o segurado da Previdéncia, na busca por uma
prestacao de natureza alimentar, ndo pode ficar & mercé da boa vontade da Fazenda Publica em
cumprir com seu mister em realizar uma defesa especificada, ou do juizo em promover a
isonomia no processo. Por isso, chegou-se a superveniente conclusdo de que urge a necessidade
de conferir normatividade propria ao Processo Previdencidrio, adequada as singularidades da

relagdo previdencidria.
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A relevancia académica e cientifica do presente estudo, portanto, encontra abrigo nessa
falta de normatividade juridica especifica ao Processo Previdencidrio, ja que a utiliza¢do do
Processo Civil classico como regramento muitas vezes ¢ insuficiente para suprir a
complexidade da relagdo previdencidria.

Ainda que ndo se possa afirmar que a existéncia futura desse regramento juridico
especifico va atrair a superagao dessa prerrogativa, acredita-se que o instituto merece releitura

a partir dos contornos da relagdo previdencidria. Jaz aqui, logo, uma simbolica colaboragao.
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