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RESUMO

A dissertacdo propde-se a analisar o contencioso administrativo previdenciario e assistencial,
por meio de estudos de caso dos julgamentos do 6rgdo colegiado denominado Conselho de
Recurso do Seguro Social (CRSS), que realiza o controle jurisdicional do Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS), em detrimento das decisdes judiciais acerca da mesma matéria. As
analises visam a demonstrar a disparidade de entendimento entre a esfera administrativa e a
esfera judicial e a falta de conciliacdo entre ambas para adequar a concretizacdo desses
direitos sociais com eficiéncia e celeridade, em especial pelo Poder Executivo, que interessa
ao estudo. Os desafios que o contencioso administrativo brasileiro enfrenta e sdo objeto desta
pesquisa se referem a: vinculacdo obrigatéria nos julgamentos aos atos normativos do
Executivo, tais como atos do Ministro de Estado e pareceres da AGU, que restringem a
liberdade das decisdes nos atos jurisdicionais emitidos pelo CRSS; estrutura organizacional
do colegiado com representacdes classistas e do Governo e o atendimento a garantia
constitucional, do art. 10 da CF/1988, e da Lei n® 8.213/1991, art. 2° inc. VIII, que
estabelecem gestdo descentralizada e formato democréatico para o 6rgdo colegiado; o impacto
social em decorréncia das mudangas dos cenarios politicos que geram reformas da
Previdéncia e a oneragdo do sistema contributivo; e a possibilidade de conciliagdo entre o
contencioso administrativo e a politica e o Direito que possa garantir a efetivacdo do Direito
Previdenciario e Assistencial no contexto da constitucionalizagdo do Direito Administrativo.
Um breve estudo das particularidades dos modelos de contencioso administrativo na Franca e
nos Estados Unidos contribuem para melhor compreender o sistema brasileiro e auxiliar nas
possiveis propostas de reestruturacdo. Atualmente, em um ano, a Justica Federal julgou um
milhdo e oitocentos mil processos de natureza previdenciaria enquanto o contencioso
administrativo, no mesmo ano, julgou trezentos e quarenta mil processos, demonstrando o
contingenciamento do Judiciario e a necessidade de tornar o contencioso administrativo
eficiente e célere.



ABSTRACT

The dissertation proposes to examine the administrative, social security and assistance
litigation, through case study of judgements given by the collegiate organ named Council of
Appeals of Social Security (CRSS), which carries out judicial control of National Institute of
Social Security (INSS), to the detritment of judicial decisions about the same subject. The
analyses aim to show the understanding disparity between administrative sphere and judicial
sphere, and the lack of conciliation between both sides in order to adjust the realization of
this social rights with efficiency and promptness, in particular by the Executive Power, which
interests to the study. The challenges faced by brazilian administrative litigation, subject of
this research, includes: compulsory binding of judgements to Executive’s normative acts,
such as acts of the Minister of State and AGU reports, which restrict the freedom of decisions
made in judicial acts issued by CRSS; collegiate’s organizational structure with class and
governamental representation and the attendence of constitucional guarantee, contained in
article 10 of the Federal Constitution of 1988, and Law n° 8.213/1991, article. 2°,
subparagraph VIII, which provide decentralised management and a democratic format for the
collegiate organ; the social impact as a result of the change of political landscape that
spawned Welfare reforms and the emcumbrance of contribution system; and the possibility of
conciliation between administrative litigation, politics and Law, that is able to guarantee the
realization of Pension and Assistance Law in the context of constitutionalization of
Administrative Law. A brief study about the features of administrative litigation models in
France and in the United States contributes for a better comprehension of brazilian system
and helps possible restructuring proposals. Nowadays, in an year, Federal Justice judges one
million and eight hundred thousand legal proceedings with pension nature, while
administrative litigation, in the same year, judges three hundred and forty thousand legal
proceedings, which reveals the contingency of the Judiciary and the need to make
administrative litigation eficiente and prompt.
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INTRODUCAO

As atividades administrativas do Estado, tais como o contencioso previdenciario e
assistencial, fazem parte do rol de servigos publicos providos pela Administragdo com o
objetivo de implementar suas politicas pdblicas, como as que visam & satisfacdo dos direitos

sociais, dentre eles os beneficios previdenciarios e amparos sociais.

Em matéria de Direito Previdenciario e Assistencial, o contencioso administrativo é
uma importante ferramenta do Estado para rever os atos da propria Administracdo e declarar o
direito. A constitucionalizacdo do Direito Administrativo prescreve, por assim dizer, a
aplicacdo da norma juridica em consonancia com a interpretacdo conforme a Constitui¢do no
dever primordial de, “na medida das respectivas possibilidades e competéncias, implementar

. 1
seus comandos e concretizar seus valores”.

Sob esta perspectiva, estudaremos o Conselho de Recursos do Seguro Social (CRSS),
um oOrgédo vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério (MDSA), formado
por colegiado que atua por meio dos conselheiros no julgamento de processos
administrativos, cujo objetivo € realizar o controle jurisdicional das decisdes do Instituto

Nacional de Seguro Social (INSS) em matéria de previdéncia e de assisténcia social.

O Conselho tem amparo constitucional? que Ihe garante a formag&o por meio de
colegiado com representacdo das empresas e dos trabalhadores, além dos representantes do
governo. Tal prerrogativa confere aos julgamentos do Conselho melhor tratativa nas analises
de direito, sob as variadas perspectivas de interesse. Contudo, o objetivo deste 6rgédo julgador,
por meio de seus conselheiros, ¢ ditar o direito com o condédo de fazer justica, estabelecendo a

coisa julgada na esfera administrativa com eficiéncia e celeridade.

Ocorre que legislacdes infraconstitucionais estabeleceram limitagdes as acdes do
Conselho, tais como vinculagdo aos Pareceres Ministeriais e da Advocacia-Geral da Uniéo.
Discute-se, portanto, se essas previsdes afrontam a Constituicdo Federal no sentido de

prejudicar a natureza dos julgamentos deste 6rgdo, que é essencialmente representativo.

! BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizag&o. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 68.

2 Constituicdo Federal de 1988, art. 10: “E assegurada a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos 6rgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam objeto de
discussao e deliberacao”.



Outros aspectos de compatibilidade com as garantias constitucionais sdo discutidos no &mbito
do direito material sob a perspectiva do sistema contributivo constitucionalmente definido
para o Direito Previdenciario. Importa compreendermos se os vieses de ordem processual e
material pertinentes a este direito social tém sido adequadamente implementados pelo Poder

Executivo.

Isso porque as funcdes legislativas e judiciais do Poder Executivo sdo constantes e
proeminentes tanto na normatizacdo quanto na implementacdo dos beneficios previdenciarios
e dos amparos sociais, de tal sorte que torna o Executivo o mesmo Poder a legislar e julgar
esses direitos sociais no ambito administrativo, detendo inclusive as diretrizes dos decisorios

do Conselho de Recursos do Seguro Social.

Neste contexto, as decisdes do contencioso administrativo previdenciario e assistencial
guardam consideravel disparidade com as decisdes do Judiciario e os estudos de caso visam a
demonstrar a condicdo estatica do entendimento administrativo em detrimento das decisdes
judiciais em constante processo de mudanca e atualizacdo. A exigibilidade desses direitos esta
refém da judicializacdo, j& que no seio da Administracdo Publica esse recurso parece

comprometido.

N&o s6 no ambito dos contenciosos administrativo e judiciario o seguro social sofre
instabilidade e incerteza do direito. As mudancas no cenario politico causam intensos e, quase
sempre, danosos impactos sociais, como podemos identificar nas mudancas organizacionais
advindas da reestruturacdo do Poder Executivo, como a extin¢do do Ministério da Previdéncia
ocorrida no ano de 2016. A suscetibilidade dos direitos sociais diante das mudangas no
cenario politico resulta, inclusive, em significativas reformas da previdéncia, majoracdo de
contribuigdes e demais reformulag6es que fatalmente acarretam a perda de direitos garantidos

pela Constituicao.

O estudo do direito comparado dos contenciosos previdenciarios e assistenciais
francés e norte-americano pode auxiliar em uma melhor compreensdo do modelo brasileiro e
inspirar potenciais mudancas que possam contribuir com a adequada implementacdo desses
direitos sociais. Ainda, a compreensdao da atividade administrativa sob o contexto da
constitucionalizacdo do Direito pode vislumbrar possiveis reformulacBes a impactar nos
julgamentos e demais a¢des do Poder Executivo relativos a esses direitos sociais. Ademais, 0
movimento de constitucionalizacdo da jurisdicdo administrativa tem justamente sinalizado

para o fortalecimento dos tribunais administrativos.



1. A ESTRUTURA FUNCIONAL DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
PREVIDENCIARIO E ASSISTENCIAL NO CONTEXTO DO SERVICO
PUBLICO E A EXIGIBILIDADE DESSES DIREITOS SOCIAIS PERANTE O
PODER EXECUTIVO

O contencioso administrativo brasileiro, no ambito dos beneficios previdenciarios e
assistenciais, € compreendido pela atuacdo de trés atores institucionais vinculados ao Poder
Executivo, os quais compdem a triade administrativa — assim denominada neste estudo para
fins de definicdo da relagdo triangular no &mbito do Executivo — composta por Ministério(s),

Autarquia e Orgéo Colegiado.

Para o contencioso administrativo, o Ministério tem papel de singular importancia ao
transformar suas politicas em atos normativos extremamente impactantes nos julgados
administrativos. O INSS, por sua vez, é a autarquia que operaciona as analises de concessao
de beneficios, inclusive sob a vertente de normativos internos. J4 0 CRSS € o 6rgéo colegiado
responsavel por dirimir a lide estabelecida entre cidaddos e INSS. Estas questdes, assim como
outras pertinentes a organizagdo, competéncia e vinculacdo de cada um dos atores
institucionais mencionados serdo analisadas na medida em que afetam a implementacdo dos

beneficios previdenciarios e assistenciais pelo Executivo.

Os trabalhadores e empregadores, como atores externos ao Poder Executivo,
desempenham relevante papel no contencioso administrativo previdenciario, tendo sido
contemplados pela garantia constitucional que assegurou a participac@o de seus representantes
em colegiados de drgdos publicos que deliberassem sobre seus interesses previdenciarios.® As
representagOes sindicais, nesse contexto, atuam com particular relevancia no Conselho de
Recursos, pois sdo elas as entidades que indicam os conselheiros representantes dos
trabalhadores e empregadores para compor as sessfes de julgamento administrativo dos
beneficios previdenciarios e assistenciais — embora a garantia constitucional tenha se

restringido aos interesses profissionais e previdenciarios dessas classes.

Afora o ambito do contencioso administrativo, € importante considerarmos 0s aspectos
de exigibilidade que circundam os direitos econdmicos, sociais e culturais, mais

especificamente o direito previdenciario e o direito assistencial aos desamparados, ambos

® Essa garantia constitucional se refere ao art. 10 da CF que assegurou “a participacdo dos trabalhadores e
empregadores nos colegiados dos érgdos publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam
objeto de discussdo e deliberacdo”, e serd comentada apropriadamente no tépico 1.3.1.
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contidos no rol dos direitos sociais. Convém analisarmos a exigibilidade judicial em matéria
de previdéncia e de assisténcia social, considerando o Estado minimo, a previsdo
constitucional e a responsabilidade do Estado diante de uma prestacdo positiva nao

concretizada.

Ademais, o proprio modelo de jurisdigdo una adotado no Brasil implica, pois, na
abordagem da exigibilidade desses direitos também no ambito judicial, em carater de
complementacdo ao estudo da concretizacdo dos direitos sociais, inclusive com énfase as

disparidades que podem existir nos julgamentos administrativo e judicial.

Como o estudo se prop0e a tratar do contencioso administrativo e da concretizacao dos
direitos sociais pelo Poder Executivo, interessa primordialmente, e por oportuno, apresentar
0s atores constitucionais do contencioso administrativo, a principal fungédo de cada um deles e

como interagem entre si.

1.1 A Triade Administrativa do Contencioso Previdenciario e Assistencial

O modelo do contencioso no Brasil € o sistema de jurisdi¢cdo una, o qual foi firmado
pela Constituicdo Federal no ano de 1891. Inspirado no modelo da common law, a adocéo
desse sistema federativo tinha por intuito proteger os direitos individuais de ilegalidades
cometidas pela Administracdo, por meio de controle pelos tribunais comuns. A garantia de
apreciacdo de qualquer lesdo ou ameaca a direito pelo Poder Judiciario foi prevista na
Constituicdo de 1967, na Emenda n° 1, bem como na Constituicdo de 1988, no art. 5°, inc.
XXXV, 0 que afastou a possibilidade do modelo de jurisdigdo administrativa como existente

na Franca.*

A criacdo da jurisdicdo administrativa com a retirada da apreciacdo dos litigios pela
esfera judicial — jurisdicdo duplice do modelo francés — teve por objetivo impedir que
houvesse limitacdo das autoridades administrativas revolucionarias pelo Poder Judiciério, de
maneira a tornar a Administracdo imune a qualquer sorte de controle judicial. A criacdo
francesa desse modelo de contencioso administrativo facultou a Administracdo demasiado
poder sobre os administrados com um contencioso em substituicdo ao préprio Poder

Judiciario, alids, como pertencente a este, mas que nao proporcionava as mesmas garantias

* BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Reflexdes sobre Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 66-
67.
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processuais dos tribunais judiciarios, outrossim implicava em suspeita de parcialidade do

préprio governo.”

A bem da verdade, no Brasil houve uma tentativa de instituicdo da jurisdicdo
administrativa independente nos tempos do Brasil-Império. Ao nos remetermos ao art. 142 da
Constituicdo de 1824, que previa ao Conselho de Estado dar o seu parecer em questdes de
natureza contenciosa, tais como indenizac6es, conflitos entre as autoridades administrativas e
estas com o Judiciério, dentre outras. Tratava-se de uma consulta em que a subordinacéo era
claramente @ Administracdo. O art. 111 da Constituicdo de 1967 estabeleceu que a lei poderia
criar contencioso administrativo e lhe atribuir competéncia para causas especificas previstas

no art. 110, porém tal 6rgéo nunca fora criado.®

Assim, situando o contencioso administrativo no Brasil pertencente ao modelo de
jurisdicdo una, abordaremos a estrutura do contencioso administrativo em matéria de
previdéncia social e de amparos sociais no Brasil, com o objetivo de compreender 0s 6rgaos
envolvidos e suas respectivas atribuicdes. Antes, contudo, é de suma importancia atentarmos
para o fato de que se trata de dois direitos sociais distintos: os beneficios previdenciarios sdo
pertencentes a um sistema proprio, de carater contributivo; os amparos sociais, atualmente
destinados aos idosos e aos deficientes, sdo custeados pelos programas sociais do governo e
possuem legislacdo propria. Ambos os direitos sdo geridos naquilo que concerne a concessao

e manutencdo pelo INSS e as lides administrativas julgadas pelo Conselho de Recursos.

A organizacdo da previdéncia social abordada sera com énfase na matéria acerca dos
beneficios previdenciarios, isso porque o sistema de seguridade social também possui agdes
na area de salde e de assisténcia social. Até meados de maio de 2016, antes da reestruturacao
do Executivo, as demais a¢Oes que ndo previdenciarias envolviam também o entdo Ministério
da Saudde e o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome,’ como ocorre com 0s
principais programas sociais do governo®. N&o s6, com a alteracdo, pela Lei n° 11.457/2007, a
competéncia para arrecadacdo das contribuicGes previdenciarias, deixou de ser do INSS,
passando a ser atribuicdo da Receita Federal, de maneira a envolver, por sua vez, o Ministério

® BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 12-14.

® BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Reflexdes sobre Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 65-
67.

" Atual Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério, conforme Medida Proviséria n® 726, de 12/05/2016,
convertida na Lei n® 13.341, de 29/09/2016.

8 VIANNA, Jodo Ernesto Aragonés. Curso de Direito Previdenciario. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 46.
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da Fazenda. Ao final, temos de forma desconjuntada® a gestdo por esses Ministérios dos

programas sociais que irdo afetar, de algum modo, o sistema previdenciario.

Passamos, entdo, a compreender a definicdo de Previdéncia Social como sendo um
seguro social. Uma instituicdo publica que tem por objetivo garantir prote¢do ao trabalhador e
sua familia, por meio de sistema publico de politica previdenciaria solidaria, inclusiva e

sustentavel.®®

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, no caput de seu art. 201, que a
Previdéncia Social € organizada em um Regime Geral de carater contributivo e de filiacdo
obrigatéria. Abrange todos aqueles que se tornam segurados. Por se tratar de um Regime
Geral, é publico. Solidario, no caso, porque vincula todos os segurados que exercem atividade
laborativa a Previdéncia Social, salvo as excecOes previstas em lei. Significa que todos
aqueles que exercem atividade laborativa, bem como os empregadores, contribuem para o
sistema garantindo, assim, o pagamento dos beneficios aqueles que recebem na atualidade,
com a expectativa de que, no futuro, os novos trabalhadores mantenham tal regime com suas

contribuigdes.

Portanto, trata-se de um regime solidario com diversidade da base de financiamento

contemplado no caput do art. 195 da CF':

[...] segundo o qual a seguridade social sera financiada por toda a sociedade. Com
efeito, na medida da relevancia das a¢des de seguridade social para toda a sociedade,
mostra-se adequado o chamamento de todos para contribuir, nos termos em que
estipulados pela Constituicéo Federal.*?

O mencionado art. 201 da CF informa que devem ser preservados o “equilibrio
financeiro e atuarial”. Por esse motivo, na forma do § 5° do art.195 da Carta Magna, ‘“nenhum
beneficio podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio

total”. Deve haver um equilibrio entre o que se arrecada e 0 que se paga a titulos de beneficios

% Desconjuntada, digo, por ndo haver uma gestdo externa que coordene as acdes de todos os 6rgdos envolvidos
naquilo que concerne, de alguma maneira, a seguridade social. Entendimento também compreendido por Wagner
Balera na citacdo de Aragonés na obra acima mencionada.

1 MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL. A Previdéncia. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/a-
previdencia/>. Acesso em: 03 fev. 2014.

10 art. 195 da CF, em seu caput, assegura que a “Seguridade Social ser4 financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais”.

2 \VIANNA, op. cit., p. 19.
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e, necessariamente, a cria¢do legislativa de um novo beneficio somente sera possivel com

prévia fonte de custeio.

Ainda se referindo ao art. 201 da CF, em seus incisos, temos que os beneficios
previdenciarios visam & substituicdo da renda do trabalhador contribuinte, a saber: | —
cobertura dos eventos de doenca, invalidez, morte e idade avancada; Il — protecdo a
maternidade, especialmente a gestante; Ill — protecdo ao trabalhador em situacdo de
desemprego involuntério; IV — salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos
segurados de baixa renda; V — pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao conjuge

ou companheiro e dependentes, observado o disposto no § 2°.

As regras de concessdo de cada beneficio previdenciario previstas na CF somente
foram concretizadas com a Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, regulamentada por decretos,
atualmente vigorando o Decreto n® 3.048, de 06 de maio de 1999, denominado Regulamento

da Previdéncia Social.

Os amparos sociais ao idoso e ao deficiente, por sua vez, sdo os beneficios de
prestacdo continuada — BPC, instituidos pela Lei Orgéanica de Assisténcia Social, em
atendimento a previsdo do inc. V do art. 203 da CF. Embora ndo se trate de beneficio
previdenciario, os amparos sociais sao geridos pelo INSS e a lide conferida a esses processos
concessorios sdo dirimidas no Conselho de Recursos. Os BPCs possuem legislacdo prépria e
suas particularidades serdo apresentadas posteriormente no estudo de caso sobre renda

minima para concessdo do BPC.

Nesse contexto, adentramos na nossa denominada triade do sistema administrativo
previdenciario de beneficios e amparos sociais. 1sso porque a incumbéncia de efetivamente
transformar os parametros constitucionais em efeitos praticos ao segurado, no ambito
administrativo, é definida por trés érgdos: o entdo Ministério da Previdéncia Social (MPS),
6rgdo da Administracdo Federal direta, cuja atribuicdo é disciplinar a previdéncia social
(atualmente o MPS foi extinto e suas funcbes distribuidas em dois Ministérios, o do
Desenvolvimento Social e Agrario e 0 Ministério da Fazenda, este Ultimo ainda nao publicou
sua nova estrutura); o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), autarquia federal vinculada
ao MDSA, o6rgdo concessor e mantenedor dos beneficios; e o Conselho de Recursos do
Seguro Social (CRSS), 6rgdo colegiado integrante do MDSA e responsavel pelo controle

jurisdicional das decisfes do INSS.
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Sob o aspecto filosofico institucional, os 6rgdos pertencentes & mencionada triade
possuem mesmo interesse, qual seja o interesse publico, de maneira que a atuacao de todos
eles deve convergir para 0 bem comum, notadamente para a garantia dos direitos do cidadao.
O Conselho de Recursos, mais especificamente, é organizado por representacdes de classe
justamente para que essas garantias sejam asseguradas nas instancias recursais do contencioso

administrativo em matéria de beneficios previdenciarios, como veremos adiante.

Por oportuno, abordaremos brevemente cada um dos &rgdos integrantes dessa
mencionada triade do contencioso administrativo, no ambito da previdéncia e da assisténcia

social, em especial no que concerne ao papel de cada um deles.

1.1.1 Ministério da Previdéncia Social — MPS e atual Secretaria de Seguridade Social
do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario — MDS e Secretaria da Previdéncia
do Ministério da Fazenda

O Ministerio, no @mbito da previdéncia, estd consolidado no alto da hierarquia dos
atores institucionais dessa triade administrativa. Isso porque é o érgdo que, embora seja do
Poder Executivo, legisla sobre a matéria previdenciaria de maneira que seus atos normativos
se sobressaem a liberdade juridica do poder decisorio do Conselho de Recursos do Seguro
Social. Convém compreendermos, brevemente, suas atribui¢cGes legais para, mais adiante,
podermos analisar as possiveis limitacGes nas suas atribuicGes secundarias que sdo, neste

caso, os atos de legislar e de julgar.

O primeiro pilar da nomeada triade é o Ministério da Previdéncia Social, o qual foi
extinto em fungéo da Reestruturacdo Organizacional sofrida no &mbito do Poder Executivo
com a Medida Proviséria n° 726/2016, convertida na Lei n° 13.341/2016," dividindo-se entre
os Ministérios da Fazenda e do Desenvolvimento Social e Agrario com status de Secretaria.
Contudo, importa destacar que, para este estudo, ainda serd considerado o Ministério, com
Consultoria Juridica propria cujos pareceres normativos, quando aprovados pelo Ministro, sdo

de vinculagdo obrigatdria no CRSS,* o que também foi definido com a edicdo do Regimento

No Capitulo 3, item 3.1, “Restrutura¢fes do Executivo e Alteracbes Organizacionais e Normativas em Matéria
Previdenciaria”, tem-se o detalhamento da reforma da estrutura dos Ministérios do Poder Executivo. No dia
30/12/2016 foi publicado em Diario Oficial da Unido o Decreto n° 8.949 de 29/12/16 indicando no seu art. 2° 0
remanejamento dos cargos em comissao e funcBes gratificadas da estrutura dos antigos MPS e MTPS.

4 0 Decreto n° 7.078, de 26/01/2010, e alteragdes, versa sobre a Estrutura Regimental e Quadro Demonstrativo em

Comissdo e das Fun¢des Gratificadas do Ministério da Previdéncia Social. Entre os alicerces do Ministério, esta
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Interno do CRSS, aprovado pela Portaria MDSA, n° 116, de 20 de marco de 2017, em seu art.

68, 0 que sera amplamente analisado no curso desta dissertacao.

O entdo Ministério da Previdéncia Social tem sido responsavel pelas politicas publicas
previdencidrias e por propor e intermediar junto ao Legislativo criacbes ou modificacdes dos
textos legais que dizem respeito aos beneficios e custeio previdenciario. Ndo obstante, tem o
poder de, por meio de decreto, interpretar a norma previdenciaria cuja aplicacdo préatica é de
cunho obrigatério pelos demais integrantes da triade. Com o intuito de compreendermos
melhor as atribui¢fes, competéncias e limitacbes dos atos do Ministério é que passamos a

apresentar, brevemente, sua organizagéo estrutural e legal.

Destarte, 0 Ministério da Previdéncia Social compreendia o0 CRSS, como 0rgéao
colegiado subordinado, e o INSS, como entidade a ele vinculada. A Consultoria Juridica —
CONJUR do MPS, por sua vez, prestava assisténcia direta ao Ministro. Todavia, sua
competéncia, prevista no art. 6° do normativo citado, foi revogada pelo Decreto n° 7.258, de
21 de julho de 2011.

Desta forma, encontramos a competéncia da Consultoria Juridica prevista no art. 1° do
Anexo Il da Portaria MPS n° 751, de 29 de novembro de 2011, que aprovou 0s Regimentos
Internos dos 6rgédos do Ministério da Previdéncia Social (MPS). Destaco o paragrafo unico do
dispositivo legal que informa a CONJUR como subordinada administrativamente ao Ministro
de Estado da Previdéncia Social, “sem prejuizo das atribui¢des institucionais, subordinagao

técnica, coordenacdo, orientacdo, supervisao e fiscalizacdo da Advocacia-Geral da Unido”.

O interesse em destacar a competéncia da CONJUR é pelo fato de que seus pareceres,
quando assinados pelo Ministro, vinculam os julgamentos do CRSS, conforme veremos
posteriormente sobre tais vincula¢des aos atos normativos. Ainda sera de particular relevancia
considerar a possibilidade de conflitos entre pareceres da CONJUR de cada um dos dois
Ministérios que receberam competéncia na area previdenciaria, considerando a vinculagao do

Conselho de Recursos a esses atos normativos.

o Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS) na condicdo de Orgéo Colegiado e o INSS, na condigio
de Entidade Vinculada. E importante salientar que o Conselho de Recursos esta na condigdo de subordinado ao
Ministério, 0 mesmo ndo ocorrendo ao INSS. Ja a competéncia da Consultoria Juridica esta prevista no art. 1° do
Anexo 111 da Portaria MPS n°® 751, de 29/11/2011, que aprovou os Regimentos Internos dos 6rgaos do Ministério
da Previdéncia Social — MPS. Na nova estrutura do Ministério do Desenvolvimento Social e Agréario, o CRSS foi
incorporado aos Orgéos Colegiados.
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A estrutura do Ministério da Fazenda, j& com a incorporagdo da Previdéncia, foi
definida no Decreto n° 9.003, de 13 de marco de 2017.% Importante destacar que também fez
constar a responsabilidade do MDSA em relacdo a Ouvidoria e ao antigo Conselho de
Recursos da Previdéncia Social (CRPS).'®

Na estrutura governamental foi criada a Secretaria de Previdéncia, com quatro
subsecretarias, *’ dentre elas, a Subsecretaria do Regime Geral de Previdéncia Social. A
Secretaria de Previdéncia foi atribuida ampla competéncia, cabendo destacar, entre outras, a
que envolve diretamente o Regime Geral de Previdéncia, o que impacta na propria atuacdo do
Conselho: responsavel pelo estabelecimento das diretrizes e pardmetros gerais de formulagéo
e implementacao das politicas publicas da previdéncia social; monitoramento e avaliacdo da
implementacdo de tal politica pablica pelo INSS; orientacdo, acompanhamento, normatizacao

e supervisdo das acdes da Previdéncia Social na &rea de beneficios.*®

Por sua vez, a Subsecretaria do Regime Geral da Previdéncia Social foi estabelecida a
competéncia de assistir o Secretario de Previdéncia na implementacdo das acdes a ele
atribuidas quanto a formula¢do, acompanhamento e coordenacdo das politicas do Regime
Geral de Previdéncia Social, de seguro e prevengdo contra acidentes de trabalho e de
beneficios por incapacidade, na proposicdo de normas e na supervisdo dos programas e

atividades. Entre atribuicOes especificas, incluem todas aquelas envolvendo estudo dos

1> Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Funcdes de Confianca
do Ministério da Fazenda, remaneja cargos em comissdo e func@es de confianca e substitui cargos em comissao
do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores — DAS por FuncBes Comissionadas do Poder Executivo —
FCPE.

18 Art. 3°, § 1° “O Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério sera responsavel pelas medidas de que trata o
caput em relacdo a Ouvidoria e ao antigo Conselho de Recursos da Previdéncia Social do extinto Ministério da
Previdéncia Social”.

" Anexo I, art. 2°, inc. Il “~ 6rgdos especificos singulares; ‘g’ — Secretaria de Previdéncia: 1 — Subsecretaria do
Regime Geral de Previdéncia Social; Subsecretaria dos Regimes Préprios de Previdéncia Social; Subsecretaria
do Regime de Previdéncia Complementar e Subsecretaria de Gestdo Previdenciaria”.

18 «Art. 48. A Secretaria de Previdéncia compete: | — assistir o Ministro de Estado na definicio e no
acompanhamento das politicas de previdéncia, incluidos o Regime Geral de Previdéncia Social, os Regimes
Proprios de Previdéncia Social e o Regime de Previdéncia Complementar; Il — estabelecer diretrizes e
parametros gerais para a formulacéo e a implementagdo das politicas pdblicas de previdéncia social; [...] VIII —
monitorar e avaliar a implementacdo das politicas e diretrizes pelo Instituto Nacional do Seguro Social — INSS e
pela Previc, e acompanhar as acGes da Empresa de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia —Dataprev; [...]; IX
— orientar, acompanhar, normatizar e supervisionar as agdes da Previdéncia Social na area de beneficios e, em
coordenacdo com a Secretaria da Receita Federal do Brasil, as a¢fes de arrecadagdo; [...].”



19

20

21

17

beneficios previdenciarios, sejam 0s acidentais, por incapacidade, pessoas com deficiéncia ou

aposentadorias.*®

Outras importantes constatagdes demonstram que a Politica da Previdéncia Social
ficou efetivamente sob a responsabilidade do Ministério da Fazenda, cabendo ao Ministério
do Desenvolvimento Social apenas a sua execucdo. Desta feita, além da referida competéncia
da Subsecretaria do Regime Geral de Previdéncia Social anteriormente vista, temos que 0
antigo Conselho Nacional de Previdéncia Social também ndo foi incorporado ao Ministério do
Desenvolvimento Social, mas englobado na competéncia do Ministério da Fazenda, como
6rgdo colegiado e com a exclusdo do “Social” de seu nome, embora mantendo todas as
atribuicdes definidas no art. 4° da Lei n° 8.213/1991.%° Ainda, dentre as competéncias da
Subsecretaria de Planejamento Estratégico da Politica Fiscal estd 0 acompanhamento e a

propositura de aperfeicoamento ao Regime Geral e demais Regimes de Previdéncia.”*

“Art. 49. A Subsecretaria do Regime Geral de Previdéncia Social compete: | — assistir o Secretario de
Previdéncia na formulagdo, no acompanhamento e na coordenacdo das politicas do Regime Geral de Previdéncia
Social, de seguro e prevencdo contra acidentes de trabalho e de beneficios por incapacidade, na proposi¢do de
normas e na supervisdo dos programas e atividades; Il — subsidiar a formulacio e a proposicdo de diretrizes e
normas relativas a intersecdo entre as a¢des de politicas previdenciarias de seguro e prevencdo contra acidentes
de trabalho e de beneficios por incapacidade; 111 — coordenar, acompanhar, avaliar e supervisionar as a¢des do
Regime Geral de Previdéncia Social nas areas de beneficios; [...] 1X — coordenar e elaborar estudos com o
objetivo de aprimorar o Regime Geral de Previdéncia Social; [...] XVI — propor diretrizes gerais para as
atividades de pericia médica e reabilitacdo profissional no &mbito do Regime Geral de Previdéncia Social; XVII
— monitorar, analisar e elaborar estudos sobre os beneficios por incapacidade e as aposentadorias especiais; VIII
— aprimorar e monitorar as politicas previdenciarias destinadas as pessoas com deficiéncia.”

Anexo |, art. 2°, inc. 111 “— 6rgéos colegiados; ‘m’ — Conselho Nacional de Previdéncia. Suas atribuicdes: Art. 66
do Anexo do referido Decreto: Ao Conselho Nacional de Previdéncia cabe exercer as competéncias
estabelecidas no art. 4° da Lei n° 8.213 de 24 de julho de 1991. Por sua vez, o referido art. 4° da Lei 8.213/91
prescreve entre as atribuicdes: | — estabelecer diretrizes gerais e apreciar as decisGes de politicas aplicaveis a
Previdéncia Social; Il — participar, acompanhar e avaliar sistematicamente a gestdo previdenciaria; 1l — apreciar
e aprovar os planos e programas da Previdéncia Social; IV — apreciar e aprovar as propostas orcamentarias da
Previdéncia Social, antes de sua consolidagdo na proposta orcamentaria da Seguridade Social; V — acompanhar e
apreciar, atraves de relatérios gerenciais por ele definidos, a execucdo dos planos, programas e orgamentos no
ambito da Previdéncia Social; VI — acompanhar a aplicacéo da legislacdo pertinente a Previdéncia Social; VII —
apreciar a prestacdo de contas anual a ser remetida ao Tribunal de Contas da Unido, podendo, se for necessario,
contratar auditoria externa; VIl — estabelecer os valores minimos em litigio, acima dos quais sera exigida a
anuéncia prévia do Procurador-Geral ou do Presidente do INSS para formalizagdo de desisténcia ou transigéncia
judiciais, conforme o disposto no art. 132; IX — elaborar e aprovar seu regimento interno.”

“Art. 35. A Subsecretaria de Planejamento Estratégico da Politica Fiscal compete: [...] X — acompanhar e propor
aperfeicoamentos em relacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social, ao Regime Préprio de Previdéncia Social
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e manifestar-se sobre as questdes que envolvam
planos de beneficios de aposentadoria complementar de empresas publicas e sociedades de economia mista
federais e de servidores publicos do Poder Executivo federal, sob a 6tica dos riscos fiscais e dos aportes de
recursos da Uni&o.”
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1.1.2 Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)

Um segundo pilar da triade é o INSS, uma Autarquia Federal vinculada ao entéo
Ministério da Previdéncia Social e que tem por finalidade “promover o reconhecimento de
direito ao recebimento de beneficios administrados pela Previdéncia Social, assegurando

e . - o 19 22
agilidade, comodidade aos seus usudrios e amplia¢ao do controle social”.

A importancia do INSS, na condigdo de entidade vinculada ao Ministério, é
operacionalizar o conteddo previdenciario e 0s amparos sociais estabelecidos no campo
legislativo. O reconhecimento do direito ao beneficio previdenciario se da na Agéncia da
Previdéncia Social (APS), quando a Autarquia serd& movimentada pelo postulante ao
beneficio, cumpridos os requisitos legais. Nesse caso, sendo satisfeita integralmente a
pretensdo recorrida, o INSS age como érgdo concessor e mantenedor do beneficio. Nesta fase,
a triade ainda ndo esta formada, uma vez que ndo ha relacdo juridica estabelecida com o

Conselho de Recursos, por ndo haver ainda uma lide administrativa.

Em sentido diverso, se a pretensdo enderegada ao INSS for desfavoravel ao
requisitante — no todo ou em parte — tem-se o ato de indeferimento ou deferimento parcial
motivador da atuacéo do Conselho de Recursos, desde que devidamente provocado pela parte.
Neste caso, a lide fica estabelecida com o segurado/beneficiario em um polo e o INSS no

outro, tentando demonstrar que agiu em conformidade com as regras legais.

O tramite do processo, em termos simplificados, se inicia com o ingresso do segurado
junto a Agéncia do INSS visando a concessao do beneficio. No caso de indeferimento do seu
pedido, abre-se 0 prazo regimental de trinta dias para a interposicdo de recurso enderecado a
Junta de Recurso. Interposto o recurso, 0 processo retorna ao INSS, agora para setor interno
especifico para realizacdo de nova andlise. Nesta fase pode o INSS reconhecer o direito ao
beneficio ou, ndo concordando, apresentar suas contrarrazdes, oportunidade em que
encaminha os autos para analise da Junta de Recursos do CRSS, primeira instancia de

julgamento recursal.

22 A denominacéo hoje conhecida de Instituto Nacional do Seguro Social — INSS foi instituida pelo art. 17 da Lei n°
8.029, de 12/04/1990, “mediante fusdo do Instituto de Administragdo da Previdéncia e Assisténcia Social —
IAPAS, com o Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS”. Sua criagdo efetivamente se deu com o advento
do Decreto n° 99.350, de 27/06/1990, j4 revogado.
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Na situacdo em que a decisdo da Junta for favordvel ao requerente, o INSS pode
recorrer as Camaras de Julgamento, Ultima instancia recursal. Ainda, o INSS, embora sem
previsdo regimental, pode solicitar revisdo de oficio das decisbes de Ultima instancia

administrativa a fim de tentar reverter o decisério em todo ou em parte.

O INSS atua por meio de Instru¢cdes Normativas — IN, sendo regido atualmente — com
diversas alteracdes — pela Instrugdo Normativa n® 77, de 21 de janeiro de 2015.2 Como
cedico, uma instrucdo normativa tem vinculacdo interna para os servidores do 6rgdo que a
expediu. Porém, diferentemente do que seria sua propria forca hierérquica, 2 tem sido
utilizada pelo INSS como forma de legislar em matéria administrativa previdenciaria e
assistencial, como ficard demonstrado nos estudos de caso que serdo apresentados

posteriormente.

1.1.3 Conselho de Recursos do Seguro Social (CRSS)

A triade se completa com seu terceiro elemento: o entdo Conselho de Recursos da
Previdéncia Social (CRPS), atual Conselho de Recursos do Seguro Social (CRSS). No que
tange a sua organizacdo, tem origem constitucional no art. 10 da Carta Magna que assegurou
“a participacdo dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que
seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam objeto de discussdo e deliberagdo”.?
Trata-se de 6rgdo colegiado que passou a integrar o Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario, com a incumbéncia de fazer o controle jurisdicional das decisfes do INSS quando

em litigios com segurados e empresas.”®

2% Estabelece as rotinas para agilizar e uniformizar o reconhecimento de direitos dos segurados e beneficiarios da
Previdéncia Social. O seu art. 1° indica os procedimentos de atuagdo da Autarquia, sobre “cadastro,
administracéo e retificacdo de informacbes dos beneficiarios, reconhecimento, manutencdo, revisdo, recursos e
monitoramento operacional de beneficios e servicos do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS),
compensagdo previdenciaria, acordos internacionais de Previdéncia Social e processo administrativo
previdenciario no &mbito do INSS”.

2% Sobre hierarquia da norma, vide tépico 3.4.

2 A Lei n° 8.213/91, que rege os beneficios previdenciarios no ambito do Regime Geral de Previdéncia Social, em
seu art. 2°, inc. VIII, estabeleceu por principio e objetivo, o “carater democratico e descentralizado da gestdo
administrativa, com a participagdo do governo e da comunidade, em especial de trabalhadores em atividade,
empregadores e aposentados”. Tal participagdo se da em nivel municipal, estadual e federal.

%6 Assim estabelecido no art. 1° da Portaria MDSA n° 116, de 20/03/2017, que aprovou o Regimento Interno do
CRSS. Na Lei n° 8.213/91, a competéncia do CRPS, ainda com a nomenclatura de CRPS, foi definida no art.
126, definindo que da decisdo do INSS cabe recurso para o Conselho. Vide nota n°® 242, ao se remeter ao
Capitulo 3, item 3.1, considerando que o CRPS também foi alvo da restruturacdo ministerial sofrida, passando a
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Formada uma lide entre o segurado e o INSS, incumbe ao Conselho definir o caso na
esfera administrativa com duas instancias de julgamento, a primeira, composta pelas Juntas de
Recursos que julgam apenas os recursos interpostos pelo segurado/beneficiario e a segunda
instdncia composta pelas Camaras de Julgamento, com o dever de analisar e encerrar a
questdo no ambito administrativo. Os julgamentos ocorrem no formato de Colegiado, com
representantes do Governo e classistas.?” No que tange & sua estrutura funcional, o Conselho
de Recursos tem abrangéncia nacional, com Juntas de Recursos na quase totalidade do

territorio brasileiro e Camaras de Julgamento sediadas em Brasilia/DF.?®

As empresas também podem fazer parte da lide, 0 que ocorre nos casos em que estao
sob analise 0s nexos técnicos epidemiologicos dos auxilios-doenca acidentarios, ja que
implicam em alto custo para as empresas com contribuicbes ao Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) e ao Seguro de Assisténcia do Trabalho (SAT). N&o sem sentido que entre
0s conselheiros classistas estdo presentes 0s representantes das empresas.

Na formatagdo original do Conselho de Recursos — art. 126 da Lei n° 8.213/1991 —
além da analise de matérias de interesse dos beneficiarios, também se julgavam matérias de
interesse dos contribuintes da Seguridade Social. Eram denominadas Camaras de Custeio.
N&o obstante, por forca da Lei n° 11.457, de 16 de marco de 2007, em seu art. 29, houve a
transferéncia de competéncia para o Ministério da Fazenda dos processos envolvendo
interesses dos contribuintes, com a responsabilidade de analise do atual Conselho

Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF).%

integrar o Ministério do Desenvolvimento Social, com o nome de Conselho de Recursos do Seguro Social
(CRSS).

A Junta de Recursos julga apenas os recursos interpostos pelo segurado/beneficiario, enquanto a Camara de
Julgamento analisa recurso do segurado/beneficiario e/ou do INSS. A presidéncia do Conselho de Recursos é
exercida por Representante do Governo, com notdrio conhecimento da legislacdo previdenciaria, nomeado pelo
Ministro do Desenvolvimento Social e Agrario. Por sua vez, conforme os arts. 18 e 20 do Regimento Interno do
CRSS, aprovado pela Portaria Ministerial n° 116/2017, as Juntas de Recursos e Cadmaras de Julgamento, também
presididas e administradas por Representantes do Governo, sdo compostas por quatro conselheiros, nomeados
pelo Ministro, onde a composicéo de julgamento se d& por um Conselheiro Presidente da respectiva Camara ou
Junta, que presidird a composicéo de julgamento; um Conselheiro representante do governo; um Conselheiro
representante dos trabalhadores; e um Conselheiro representante das empresas.

O Conselho de Recursos ¢ atualmente formado por 29 (vinte e nove) Juntas de Recursos (JR) distribuidas nos 26
(vinte e seis) Estados federados, e o Distrito Federal. Possui 4 (quatro) Camaras de Julgamento (CAJ) e, ainda,
Cémaras Adjuntas que julgam em (ltima instdncia matéria de beneficio. O Conselho de Recursos contempla,
ainda, o Conselho Pleno, 6rgdo de uniformizacdo de jurisprudéncia, em caso concreto ou em tese, no ambito
administrativo, conforme arts. 2° e 3° do Regimento Interno do CRSS.

No Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, a estrutura, como se conhece hoje, deriva da edicdo da Medida
Provisoria n® 449, de 03/12/2008, convertida na Lei n® 11.941, de 27/05/2009. Sua instalagdo ocorreu em 19 de
fevereiro de 2008, com a edicdo da Portaria MF n° 41, de 17/02/2009 (publicada no DOU de 19/02/2009).
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O que diferencia 0 CRSS dos demais Conselhos previstos na Constituicdo Federal é o
fato de ele integrar, em seu quadro de conselheiros, representantes da sociedade que
efetivamente tém poder de voto nesse tribunal administrativo, mediando conflitos existentes

entre as decisdes do INSS e os interesses dos segurados e das empresas.

Todavia, cumpre ressaltar que o CRSS faz controle jurisdicional das decisdes do
INSS, contudo ndo é um tribunal judicial. Por integrar a estrutura do Poder Executivo, 0s
conselheiros que atuam como juizes administrativos no CRSS ndo estdo amparados pelo
principio do livre convencimento motivado, o qual faculta ao magistrado formar o seu

convencimento livremente.

Neste ponto, destaca-se que a atuacdo dos Conselheiros do CRSS, inclusive aqueles
representantes da sociedade, tende ao fiel cumprimento do exposto em tratados, acordos
internacionais, leis, decretos ou atos normativos ministeriais. Ainda, € vedado qualquer
afastamento de ato normativo por entendimento de inconstitucionalidade ou ilegalidade do
ato, com excecdo apenas quanto a inconstitucionalidade ja declarada pelo Supremo em acao
direta, considerada como tal pelo Senado Federal, mediante resolucdo, ou pelo Presidente da
Republica, este ultimo quando confere efeitos erga omnes a uma decisdo julgada em caso

concreto.®

Cabe ao Conselho de Recursos, ainda, o cumprimento integral dos pareceres
normativos editados pela Consultoria Juridica do Ministério do Desenvolvimento Social e
Agréario e do antigo Ministério da Previdéncia Social, aprovados pelo Ministro de Estado,
“sob pena de responsabilidade administrativa quando da sua nao observancia”, nos termos do

art. 68 do Regimento Interno do Conselho.*

Unificou-se os Trés Conselhos de Contribuintes do Ministério da Fazenda existentes, além da Camara Superior
de Recursos Fiscais (CONSELHO ADMINISTRATIVO DE RECURSOS FISCAIS. Origens do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais. Histérico dos Conselhos de Contribuintes do Ministério da Fazenda.
Disponivel em: <http://www.carf.fazenda.gov.br/sincon/publicpages/Consultarinstitucional/Historico/Historico
Popup.jsf>. Acesso em 17 dez. 2016). Quando o art. 29 da Lei n° 1.457/2007 transferiu as Camaras de Custeio
para o Ministério da Fazenda, o fez para 0 2° Conselho de Contribuintes. Antes da mudanca de competéncia de
Ministério, as entdo Camaras de Custeio, assim como as Camaras de Beneficios, também se subordinavam ao
Ministério da Previdéncia Social e, em consequéncia, as disposi¢cdes regimentais deste 6rgdo. Nao obstante, o
CARF apesar de 6rgdo do Ministério da Fazenda, ao contrério, porém, do Conselho de Recursos, tem em suas
decisBes sumuladas, a bem da verdade, efeito vinculante em relacdo a Administracdo Tributaria Federal, o que se
pode extrair da leitura do art. 75 da Portaria MF n° 256, de 22/06/2009, seu Regimento Interno.

%0 Art. 69 do Regimento Interno do CRSS.
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Entendimento do art. 68 do Regimento interno do CRSS. O artigo remete ao a Lei Complementar n° 73/1993,
que instituiu a Lei Orgéanica da Advocacia-Geral da Unido e, no art. 42, é enfética ao estabelecer: “Os pareceres
das Consultorias Juridicas, aprovados pelo Ministro de Estado, pelo Secretario-Geral e pelos titulares das demais



22

Uma vez compreendida a triade do processo administrativo previdenciario e
assistencial, o foco do estudo terd como pilar o Conselho de Recursos, cuja atuagdo como
representante do Executivo no processo de concretizacdo dos direitos previdenciario e
assistencial é de enorme importancia ao aqui proposto. Ha que se considerar, contudo, a
participacdo de atores externos ao Poder Executivo em assuntos de natureza consultiva e
deliberativa naquilo que se restringe ao Direito Previdenciario, como é o caso das

representacdes sindicais.

1.2 Atores Externos ao Poder Executivo: Representac6es Sindicais

As representacdes sindicais possuem especial relevancia no estudo do contencioso
administrativo previdenciario, ja que os conselheiros que proferem os votos nos julgamentos
sdo de representacOes patronais e dos trabalhadores, além dos conselheiros que representam o
Governo. Por ndo serem do Poder Pablico, ndo foram considerados na triade administrativa
apresentada, contudo atuam como importantes atores externos ao contencioso e, internamente,

séo representados pelos conselheiros.

O disposto no art. 10 da Constituicdo Federal de 1988, que assegurou a participacao
dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses
profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberagdo, € oportuno tecer
alguns comentérios sobre a origem dos entes sindicais como representativos dos trabalhadores

e dos empregadores descritos no artigo constitucional.

Com o advento do Decreto n°® 979/1903, comegou-se 0 processo de legalizacdo dos
Sindicatos no Brasil referente aos trabalhadores rurais, na condicdo de empregados ou

empregadores, porém, com representatividade limitada a intermediacdes de operacbes de

Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forgas Armadas, obrigam, também,
os respectivos Orgdos auténomos e entidades vinculadas”. Também, em seu pardgrafo Unico, manteve a
vinculagdo aos Pareceres Consultivos Juridicos proferidos pelas CONJUR dos antigos MPS e MTPS, aprovados
pelos respectivos Ministros de Estado (“Art. 68. Os Pareceres da Consultoria Juridica do MDSA, quando
aprovados pelo Ministro de Estado, nos termos da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993,
vinculam os érgdos julgadores do CRSS, a tese juridica que fixarem, sob pena de responsabilidade
administrativa quando da sua ndo observancia. Paragrafo Gnico: A vinculagdo normativa a que se refere o caput
aplica-se também aos pareceres da Consultoria Juridica dos extintos MPS e MTPS, vigentes e aprovados pelos
entdo Ministros de Estado da Previdéncia Social e do Trabalho e Previdéncia Social, enquanto ndo revistos pela
atual Consultoria Juridica do MDSA).
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crédito aos sécios (caixas rurais de crédito) e cooperativas de producdo.®* Os sindicatos

urbanos tiveram inicio em 1907, com o Decreto n® 1.637.%

J& na era Vargas, com o golpe de estado promovido, ha um recuo na participacdo da
sociedade, principalmente estrangeira, nas manifestacdes classistas. A formacao de sindicatos
passa a ser controlada, sob o pretexto de serem colaboradores do Estado.* A base legal do
sindicalismo passa a ser definida em 1931, com o Decreto n® 19.770, com a regulacdo da
criacdo dos sindicatos, com intensa participacdo do Ministério do Trabalho em todas as etapas
de criacéo e controle dos atos firmados como convengdes, contratos de trabalho, que deveriam
ter a aprovacdo do Ministério do Trabalho, Inddstria e Comércio. Impede-se, também, a
pluralidade de representacdes.*> O modelo de sindicato, federacdo e confederagdo, hoje

conhecido no pais, é estabelecido no referido decreto.*®®

O Sindicalismo, no ambito constitucional, teve em 1934 o retorno a pluralidade de
representaces,®’ porém, com duracdo de apenas trés anos, ante o advento da Constituicdo de
1937, com viés extremamente autoritario, que retomou a base contida no referido Decreto n°

19.770/1931, com toda a organizacdo sindical regulamentada pelo Conselho de Economia

%2 Decreto n° 979, de 06/01/1903: “Faculta aos profissionais da agricultura e industrias ruraes a organizagdo de
syndicatos para defesa de seus interesses. [...] Art. 9° E facultado ao syndicato exercer a funccéo de intermediario
do credito a favor dos socios, adquirir para estes tudo que for mister aos fins profissionaes, bem como vender por
conta delles os productos de sua exploracdo em especie, bonificados, ou de qualquer modo transformados. Art.
10 A funccéo dos syndicatos nos casos de organisacdo de caixas ruraes de credito agricola e de cooperativa de
produccdo ou de consumo, de sociedade de seguros, assistencia, etc., ndo implica responsabilidade directa dos
mesmos nas transac¢des, nem os bens nella empregados ficam sujeitos ao disposto no n° 8, sendo a liquidagéo de
taes organizac@es regida pela lei commum das sociedades civis” (redagdo original).

%3 Decreto n° 1.637, de 05/01/1907. “Crea syndicatos profissionaes e sociedades cooperativas”.

* RODRIGUES, Diego Augusto. Sindicatos no Brasil — Formagdo e Constitucionalismo Sindical. Artigo
publicado em 09 jun. 2012. Disponivel em: <https://conteudojuridico.com.br/artigo,sindicatos-no-brasil-
formacao-e-constitucionalismo-sindical,37450.html>. Acesso em: 15 maio 2017.

% Decreto n° 19.770, de 19/03/1931. “Regula a sindicalisacdo das classes patronaes e operarias e da outras
providéncias” (redacgdo original).

% Decreto n° 19.790/1931. “Art. 3°: Poderéo os syndicatos, em numero nunca inferior a tres, formar, no Districto
Federal, em cada Estado, e no Territorio do Acre, uma federacdo regional, com séde nas capitaes, e, quando se
organizarem, pelo menos, cinco federages regionaes, poderdo ellas formar uma confederacdo, com séde na
Capital da Republica. Denominar-se-a Confederagéo Brasileira do Trabalho — a que se constituir por federagdes
operarias, e Confederacdo Nacional da Industria e Commercio — a que se constituir por federagdes patronaes”.
Observe-se a criagdo de duas ConfederagBes: a Confederacdo Brasileira do Trabalho, representando os
trabalhadores, e a Confederagdo Nacional da Inddstria e Comercio, representando os empregadores.

37 Constituicdo Federal, de 16/07/1934. “Art. 113. A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] 12) E garantida a liberdade de associacdo para fins licitos, nenhuma
associagdo sera compulsoriamente dissolvida sendo por sentenga judiciaria”.
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Nacional.”™ Ainda no Governo Getulio Vargas, cria-se a Consolidacdo das Leis do Trabalho

(CLT), com uma grande regulamentacdo das relacdes do trabalho.*

No periodo pés-Getulio Vargas, os sindicatos tém mais uma vitéria no campo legal
com o advento do Decreto-Lei n° 9.070, de 1946, reconhecendo o direito de greve. Décadas
apos, superado o periodo da ditadura militar imposta ao Brasil, a Constituicdo Federal de
1988 vem definir o modelo sindical hoje regulamentado, com a liberdade sindical, com
inexisténcia de intervencao estatal; unicidade sindical, impedindo mais de um sindicato para
uma mesma categoria profissional na mesma area geografica estabelecida, considerada por
Municipio; faculdade no ingresso no sindicato pelo trabalhador; estabilidade do dirigente

sindical; contribuicéo sindical obrigatéria; expresso direito de greve.*°

Cabe destacar, ainda, que o Constituinte previu no art. 8° inc. IV, a forma
organizacional do Sistema Confederativo. Aprofundando um pouco mais nesse tema,
retornemos a CLT, precisamente nos arts. 533 a 535, que tratam justamente desse modelo no
formato de piramide, com a base superior formada pela Confederacdo, no meio, a Federacdo e
na base inferior, o Sindicato. A organizacdo em Federacdo depende da unido de, no minimo,
cinco sindicatos, constituidos por Estados, podendo, porém, com autorizacdo ministerial

serem constituidas Federacdes interestaduais ou nacionais. Por sua vez, a formacdo da

Constituicdo Federal, de 10/11/1937. “Art. 138. A associacdo profissional ou sindical € livre. Somente, porém, o
sindicato regularmente reconhecido pelo Estado tem o direito de representacdo legal dos que participarem da
categoria de produgdo para que foi constituido, e de defender-lhes os direitos perante o Estado e as outras
associagOes profissionais, estipular contratos coletivos de trabalho obrigatérios para todos os seus associados,
impor-lhes contribui¢des e exercer em relagdo a eles fungdes delegadas de Poder Publico.” (Suspenso pelo
Decreto n° 10.358, de 1942). O Conselho Nacional de Economia, formando por integrantes dos Ministérios do
Governo Getulista, conforme art. 57: “O Conselho da Economia Nacional compde-se de representantes dos
vérios ramos da producdo nacional designados, dentre pessoas qualificadas pela sua competéncia especial, pelas
associacOes profissionais ou sindicatos reconhecidos em lei, garantida a igualdade de representacdo entre
empregadores e empregados”. Dentre as atribuicdes, “emitir parecer sobre todas as questdes relativas a
organizagdo e ao reconhecimento de sindicatos ou associagdes profissionais”, conforme alinea “f” do art. 61.

Decreto-Lei n° 5.452, de 01/05/1943, CLT — Consolidacdo das Leis do Trabalho. Houve a compilacdo das
normas referentes aos sindicatos entre os arts. 511 a 610, tratando da: investidura, administracéo, elei¢cdes,
associacdo sindical em grau superior, dos direitos dos sindicalizados, da gestdo financeira, das penalidades, do
enquadramento sindical, do imposto sindical.

Constituicio Federal, de 05/10/1988. “Art. 8° E livre a associagdo profissional ou sindical, observado o seguinte:
I —a lei ndo poderda exigir autorizacdo do Estado para a fundacdo de sindicato, ressalvado o registro no érgéo
competente, vedadas ao Poder Pudblico a interferéncia e a intervencdo na organizacdo sindical; Il — é vedada a
criacdo de mais de uma organizacdo sindical, em qualquer grau, representativa de categoria profissional ou
econdmica, na mesma base territorial, que sera definida pelos trabalhadores ou empregadores interessados, ndo
podendo ser inferior & area de um Municipio; [...] V — ninguém sera obrigado a filiar-se ou a manter-se filiado a
sindicato; VI — é obrigatdria a participacdo dos sindicatos nas negociagdes coletivas de trabalho; Paréagrafo
Unico. As disposigdes deste artigo aplicam-se a organizacdo de sindicatos rurais e de coldnias de pescadores,
atendidas as condicGes que a lei estabelecer.

Art. 9° E assegurado o direito de greve, competindo aos trabalhadores decidir sobre a oportunidade de exercé-lo e

sobre os interesses que devam por meio dele defender.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D10358.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D10358.htm#art2

25

Confederacdo depende da unido de, no minimo, trés Federacbes e sua sede deve ser
obrigatoriamente na capital do pafs.* Os paragrafos do art. 535 da CLT dividem as
Confederagbes em empregadores, trabalhadores, dos profissionais liberais, aplicando-se,

ainda, aos trabalhadores rurais.*?

A compreensdo da participagdo das representagOes sindicais em defesa de seus
interesses previdenciarios implica em analisar a atual situacdo do Conselho de Recursos do
Seguro Social diante da Constituicdo, naquilo que diz respeito a sua atividade-fim: controle

jurisdicional das decisfes do INSS.

1.3 Direitos Sociais Previdenciario e Assistencial Comprometidos em Virtude de

Implementagdes Inadequadas das Garantias Constitucionais

As garantias constitucionais relativas aos direitos previdenciarios sofrem alguns
desajustes ao migrarem para o campo pratico. No ambito administrativo é possivel, com
razoavel facilidade, identificar que o formato atual do ¢rgdo julgador do contencioso
previdenciario sucumbe as expectativas constitucionais. lgualmente ndo é dificil apontar
incongruéncias de ordem do direito material previdenciario entre a previsdo constitucional e
os moldes da implementacdo de tal direito. Para uma melhor compreensdo dessas
disparidades, convém exemplificar o comprometimento dessas garantias sob ambos os vieses:

de ordem processual e de ordem material.

1 «Art. 533. Constituem associacdes sindicais de grau superior as federacdes e confederacdes organizadas nos

termos desta Lei.
Art. 534. E facultado aos Sindicatos, quando em nimero ndo inferior a 5 (cinco), desde que representem a
maioria absoluta de um grupo de atividades ou profissGes idénticas, similares ou conexas, organizarem-se em
federacgdo. [...] § 2° As federagdes serdo constituidas por Estados, podendo o Ministro do Trabalho, Industria e
Comercio autorizar a constituicdo de Federacdes interestaduais ou nacionais. [...].
Art. 535. As ConfederagGes organizar-se-d0 com o minimo de 3 (trés) federacGes e terdo sede na Capital da
Republica.”

*2 Art. 535 da CLT:
“§ 1° As confederacGes formadas por federacfes de Sindicatos de empregadores denominar-se-ao: Confederacao
Nacional da Industria, Confederagdo Nacional do Comércio, Confederagdo Nacional de Transportes Maritimos,
Fluviais e Aéreos, Confederagdo Nacional de Transportes Terrestres, Confederacdo Nacional de Comunicagdes e
Publicidade, Confederagcdo Nacional das Empresas de Crédito e Confederacdo Nacional de Educacéo e Cultura.
8 2° As confederagOes formadas por federagdes de Sindicatos de empregados terdo a denominagdo de:
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Industria, Confederagdo Nacional dos Trabalhadores no Comércio,
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Transportes Maritimos, Fluviais e Aéreos, Confederagdo Nacional
dos Trabalhadores em Transportes Terrestres, Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Comunicacdes e
Publicidade, Confederacdo Nacional dos Trabalhadores nas Empresas de Crédito e Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores em Estabelecimentos de Educacéo e Cultura.
§ 3° Denominar-se-4 Confederagdo Nacional das Profissdes Liberais a reunido das respectivas federages.
8§ 4° As associagOes sindicais de grau superior da Agricultura e Pecuaria serdo organizadas na conformidade do
que dispuser a lei que regular a sindicalizacdo dessas atividades ou profissdes.”
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1.3.1 De ordem processual: a garantia constitucional de participacdo de representantes
de empregadores e trabalhadores em colegiado de deliberacdo em tema
previdenciario x modelo de composi¢ao de julgamento do CRSS

A composicdo de julgamento do CRSS com a participacdo de conselheiros
representantes de classe e do governo demonstra aparente disparidade entre a previsao contida
no art. 10 da CF/1988 e o formato atual definido em Regimento Interno do 6rgao julgador.
Tal disparidade, portanto, esta entre a previsdo constitucional de oOrgdo colegiado com
participacdo de representantes de classes em acGes de deliberacdo de matéria previdenciaria,
conforme construcdo ideoldgica identificada em registro quando da Constituinte e as
previsdes legais infraconstitucionais que norteiam o modelo de composicdo de julgamento do
Conselho.

A Constituicdo Federal de 1988 assegurou, em seu art. 10, “a participacdo dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses

profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussao e deliberacdo” (grifo nosso).

Para iniciar esta analise devemos nos situar a partir do principio de que o interesse da
coletividade é o que deve nortear a acdo da Administracdo Pablica, que esta por lei obrigada a
busca-lo e a agir para alcancar essa finalidade. Ao estar atrelada a tal objetivo, falta a

Administracdo a vontade autdnoma caracteristica do Direito Privado.®

Nesse contexto, surgiu o Conselho de Recursos. O intuito era justamente permitir que
a sociedade estivesse representada nas decisdes administrativas envolvendo matéria de
beneficios, impedindo que o INSS, como 6&rgdo concessor integrante da estrutura
administrativa, e, portanto, vinculado ao estrito cumprimento do principio da legalidade,
indeferisse o0s beneficios previdenciarios sem o devido cumprimento do principio do

contraditério e ampla defesa, tornando-se mero “repetidor da norma fria da lei”.

Portanto, em matéria de beneficios, toda a sociedade estaria representada, de um lado

0 governo e de outro, os representantes das classes dos trabalhadores e dos empregadores. Os

# «Ora, a Administragdo Publica est4, por lei, adstrita a0 cumprimento de certas finalidades, sendo-lhe
obrigatorio objetiva-las para colimar interesse de outrem; o da coletividade. E em nome do interesse publico — o
do corpo social — que tem de agir, fazendo-o na conformidade da intentio legis. Portanto, exerce ‘fun¢do’,
instituto — como visto — que se traduz na ideia de indeclinavel atrelamento a um fim preestabelecido e que deve
ser atendido para o beneficio de um terceiro. E uma situagdo oposta a da autonomia da vontade, tipica do Direito
Privado.” BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2012. p. 101.
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interesses de todos estariam resguardados. A idealizacdo foi oportuna, porém, a

materializacdo ndo parece ter acompanhado o espirito da sua criacao.

Trata-se de um Conselho que, por definicdo do art. 1° do Anexo da Portaria MPS n°
116/2017, é um o6rgdo colegiado. Isso pressupde que os julgados envolvendo o controle
jurisdicional das decisdes do INSS, necessariamente, devem ser submetidos ao crivo dos
demais pares no julgamento. Sendo sua estrutura composta em regra por representantes de
todos os interessados — governo, trabalhadores e empregadores — 0 que se poderia esperar era
verdadeiros embates de ideias, com votos condizentes com o0s interesses dos representados e,
primordialmente, uma composi¢do com trés representagdes que nao possibilitaria 0 empate no

proferimento dos votos.
Contudo, tal ndo é o veredito.

As composicdes de julgamento* sdo formadas na verdade por quatro membros, sendo
um conselheiro representante das empresas, um dos trabalhadores, um do governo e, por
altimo, o presidente da unidade julgadora, que também é conselheiro representante do
governo e que possui, por fim, o voto de desempate.”® Veja que nessa construcéo, ainda que
0s representantes das empresas e dos trabalhadores tenham o mesmo entendimento, ndo terdo
em nenhum momento como sobressair o entendimento do governo, ja que o presidente da

unidade também profere voto.*®

Como visto, o Conselho é um 6rgédo vinculado ao Ministério. Enquanto Conselho de
Recursos da Previdéncia Social (CRPS) vinculado ao Ministério da Previdéncia Social, a
liberdade de julgamento sempre foi prejudicada com o grande quantitativo de atos normativos

vinculativos aos julgamentos administrativos. Sob a tutela do Ministério do Desenvolvimento

A Portaria n° 116, de 2017, que aprova o Regimento Interno do CRSS, prevé em seu art. 20: “As Camaras de
Julgamento e as Juntas de Recursos, presididas e administradas por representante do governo, sdo integradas por
quatro membros, denominados Conselheiros, nomeados pelo Ministro de Estado da Previdéncia Social
obedecendo-se a seguinte composi¢do de julgamento: | — um Conselheiro Presidente da respectiva Camara ou
Junta, que presidira a composicdo de julgamento; Il — um Conselheiro representante do governo; Il — um
Conselheiro representante dos trabalhadores; e IV — um Conselheiro representante das empresas”.

O Regimento Interno do CRSS prevé em seu art. 5°: “Incumbe aos Presidentes de Camara de Julgamento e Junta
de Recursos: [...] Il — presidir as sessdes, com direito a voto de desempate, relatar processos, manter a ordem e a
harmonia das sesses, resolver as questdes de ordem, apurar as votacdes e proclamar os resultados”.

Imaginemos o resultado de uma analise de um recurso especial do INSS dirigido a uma Camara de Julgamento.
Se o relator do processo for um representante dos trabalhadores e votar pelo ndo provimento do recurso,
acompanhado do representante das empresas, em desacordo com o representante do Governo, o resultado seria 2
a 1 para o ndo provimento. Porém, o Presidente da Sessdo também vota e acompanha o voto do representante do
Governo. Resultado agora, 2 a 2. O voto de desempate pertence ao Presidente da Segéo, por 6bvio, no exemplo
dado, seréa provido o recurso do INSS.
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Social e Agrério, conforme analisado no Item 1.1.3 do Capitulo 1, especificamente ao se tratar
do art. 68 do Regimento Interno do Conselho, ndo houve nenhuma modificacdo quanto a

vinculagdo ao ato normativo ministerial.

Em primeira analise, tudo aponta para uma incoeréncia entre o contido no art. 10 da
Carta Magma com a forma como foi criado o Conselho, em especial no que tange aos
componentes das composi¢des de julgamento que levam a garantir que a votacdo dos

representantes do governo sejam sempre majoritarias.

Em consulta ao documento A Constituicdo e o Supremo, no qual o Supremo Tribunal
Federal elenca, em seus respectivos artigos, ao longo do corpo do texto constitucional, todas
as matérias ja discutidas pela Corte, verifica-se que, mesmo em se tratando de Conselho
estabelecido por norma constitucional, infelizmente ainda ndo tratou especificamente do

referido artigo.”’

Ao analisarmos os registros da Constituinte, especificamente das atas de reunido da
Subcomissdo de Saude, Seguridade e Meio Ambiente, encontramos algumas propostas das
entidades de classe relativas ao tema previdenciario. Identificamos na proposta da
Confederacdo Brasileira de Aposentados e Pensionista*® um notavel viés tripartite do sistema
previdenciario, a comecar pela contribuigéo triplice do Governo, empregador e empregado

voltada a um sistema unico de previdéncia social.

A proposta da Confederacdo Brasileira dos Aposentados e Pensionistas também
contemplava o sistema colegiado e sugeria que por ser um sistema com representagdo
igualitaria entre governo, trabalhadores e empregadores, nada mais justo que ter “reconhecido
e consagrado o direito de administra-la e fiscaliza-la em conjunto [...] reivindicamos que ela
seja paritaria, tripartite e igualitaria”.*® Reforca o fato de que se ndo constar expressamente na
Constituicdo a administragéo e fiscalizacdo no formato de colegiado, tais inten¢des poderiam
ser facilmente alteradas pelas mudancas politicas. Ainda, a proposta enfatiza que o formato de

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Constituicdo Brasileira interpretada pelo STF. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portalStfinternacional/portalStfSobreCorte_pt_br/anexo/constituicao_inte
rpretada_pelo STF.pdf>. Acesso em: 25 dez 2016.

48 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas de Comissdes. Anexo a Ata da 62 Reunido da Subcomissio

de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente, realizada em 21 de abril de 1897, as 20 horas. p. 40-41.

49 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas de Comissdes. Anexo a Ata da 62 Reunido da Subcomissio

de Salde, Seguridade e do Meio Ambiente, realizada em 21 de abril de 1897, as 20 horas. p. 40.
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colegiado tratado ndo é de natureza consultiva, mas sim deliberativa e com composi¢ao

igualitaria.

O modelo de julgamento com participacdo de representantes dos trabalhadores e dos
empregadores, além do Governo, demonstra ter por objetivo conferir aos julgamentos uma
atuacdo em igualdade entre governo, empregadores e trabalhadores, ou seja, o voto ter
validade e justamente evitar a decisdo unilateral do Governo. Ademais, diferentemente dos
demais direitos sociais, a participacdo na deliberacdo dos direitos previdenciarios se
justificaria também pelo fato de ser um sistema contributivo, com participacdo direta e

obrigatdria dos trabalhadores e empregadores.

1.3.2 De ordem material: A garantia constitucional de sistema previdenciario

inerentemente contributivo x direitos previdenciarios a segurados especiais

O atual modelo de seguridade para o trabalhador rural, exclusivamente na condi¢do de
segurado especial, é incompativel com os termos constitucionais e ainda gera enorme impacto
financeiro para a Previdéncia Social. Ja foi oportunamente esclarecido no topico 1.1 que a
norma geral do custeio da seguridade social é o seu financiamento coletivo, com o devido
equilibrio entre a arrecadacdo da contribuicdo e o pagamento do beneficio, sempre

previamente estabelecida a respectiva fonte de custeio.

A categoria de segurado especial, apesar de ter previsdo legal de segurado obrigatorio,
portanto, participativo do regime contributivo solidario, desequilibra o sistema, sendo que sua
participacdo se resume, apenas, ao recebimento do beneficio, sem a contrapartida exigida da
contribuicdo previdenciaria. Seria nesse caso mais prudente estabelecer que se trate de

beneficio de cunho assistencial, retirando-o do rol dos beneficios previdenciarios?

Um primeiro passo que se deve dar € a conceituacdo dessa categoria de segurado
obrigatério da Previdéncia Social. Dentre a categoria geral de trabalhador rural, pode-se
estabelecer trés subcategorias, sendo 0s segurados especiais, empregadores rurais e 0S
contribuintes individuais. Para este contexto, o estudo se restringira apenas a primeira

categoria — segurado especial — considerando que as demais ja tém definicdo legal e



30

cumprimento obrigatdrio no que tange a contribuicdo previdenciaria como requisito essencial

ao pleito do beneficio previdenciario.*

O segurado especial € segurado obrigatdrio da Previdéncia sendo aquela pessoa fisica
em regime de subsisténcia familiar, como pequeno produtor rural ou pescador artesanal.”* O
legislador excluiu desta categoria os produtores que dispdem de empregados permanentes e

cultivem &rea superior a 4 (quatro) médulos fiscais.*

Até o advento da Lei n° 8.213/1991, o segurado especial ndo era reconhecido como
hoje. Havia uma vinculacdo do trabalhador rural a antigos Programas exclusivos, nos quais
destaco o Funrural (Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural) e o Prorural (Programa de
Assisténcia ao Trabalhador Rural). O legislador deu um suposto tratamento igualitario aos
segurados urbanos e rurais, atendendo a preceito constitucional, porém, sem efetivamente

cobrar por sua contribuicdo.>

%0 A contribuicdo do empregador rural pessoa fisica esta definida no art. 25 da Lei n° 8.212/1991 e em substituic&o
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a contribuicdo da empresa, foi definido: 2% da receita bruta proveniente da comercializagdo da sua producgdo e
0,1% da receita bruta proveniente da comercializacdo da sua producdo para financiamento das prestacdes por
acidente do trabalho. A obrigatoriedade da contribuicdo do contribuinte individual rural esta definida no art. 12,
inc. V, alineas “a” e “b” da Lei n® 8.212/1991 sendo que para aquele que explora a atividade agropecuaria com
area superior a quatro modulos fiscais, € a de que trata o art. 21, ou seja, 20% sobre o respectivo salario-de-
contribuic&o.

O legislador previu a conceituacdo da categoria de segurado especial no art. 11, inc. VII, da Lei n® 8.213/1991, a
saber:

“Sdo segurados obrigatorios da Previdéncia Social as seguintes pessoas fisicas: [...] VII — como segurado
especial: a pessoa fisica residente no imovel rural ou em aglomerado urbano ou rural proximo a ele que,
individualmente ou em regime de economia familiar, ainda que com o auxilio eventual de terceiros, na condicdo
de: a) produtor, seja proprietario, usufrutuario, possuidor, assentado, parceiro ou meeiro outorgados,
comodatario ou arrendatario rurais, que explore atividade: 1. agropecuaria em &rea de até 4 (quatro) médulos
fiscais; 2. de seringueiro ou extrativista vegetal que exerca suas atividades nos termos do inciso XII do caput do
art. 2° da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, e faca dessas atividades o principal meio de vida; b) pescador
artesanal ou a este assemelhado que faca da pesca profissdo habitual ou principal meio de vida; e ¢) c6njuge ou
companheiro, bem como filho maior de 16 (dezesseis) anos de idade ou a este equiparado, do segurado de que
tratam as alineas a e b deste inciso, que, comprovadamente, trabalhem com o grupo familiar respectivo.”

O conceito legal de regime de economia familiar esta previsto no § 1° do referido inc. VII do art. 11: “Entende-se
como regime de economia familiar a atividade em que o trabalho dos membros da familia é indispensavel a
prépria subsisténcia e ao desenvolvimento socioecondmico do ndcleo familiar e é exercido em condicfes de
mutua dependéncia e colaboragdo, sem a utilizagdo de empregados permanentes”.

Conforme conceito estabelecido pelo INCRA (Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria), médulo
fiscal é a “Unidade de medida expressa em hectares, fixada para cada municipio”, considerando o tipo de
exploracdo predominante no municipio; a renda obtida com a exploracdo e conceito de propriedade familiar”.
INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA. Disponivel em:
<http://www.incra.gov.br/o-que-e-modulo-fiscal>. Acesso em: 06 dez. 2016.

Em julgamento proferido no Conselho Pleno do antigo Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS), o
Conselheiro Mario Humberto Cabus Moreira, debrugando-se a respeito de matéria envolvendo trabalhador rural,
fez um importante estudo sobre a evolugdo histérica da protecdo previdenciaria (ou auséncia) destinada a esta
categoria de segurado (Resolugdo n° 07, de 27/06/2012). O Funrural, regulamento previsto pelo Decreto n°
61.554 de 17/10/1967, definia no art. 21 as categorias de trabalhadores rurais. No caso em estudo, o inciso 111


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9985.htm#art2xii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9985.htm#art2xii
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A exigéncia para a habilitacdo do beneficio, dependendo da espécie de beneficio
requerida, limita-se a efetiva comprovacdo da atividade rural ou de pesca, com 0 respeito
apenas ao nimero de meses exigidos na caréncia.>* O beneficio a ser concedido ao segurado
especial ¢ de um salario minimo, podendo ser majorado caso 0 segurado opte pela

contribuicdo facultativa.™

N&o havendo custeio para 0 segurado especial, é de esperar o desequilibrio da
arrecadacdo das contribuicdes dos segurados obrigatérios e a dispéndio com o pagamento dos
beneficios previdenciarios. Isso se da pelo fato de o segurado especial ndo haver sido excluido

do rol dos beneficiarios da Previdéncia Social. A Constituicdo Federal/1988 néo fez qualquer

definia como trabalhador rural, “toda pessoa fisica que presta servigcos a empregador rural, como tal definido no
artigo 3° da Lei n° 4.214, de 2 de mar¢o de 1963, ou a produtor rural, em propriedade rural ou prédio rustico,
mediante salario pago em dinheiro ou in natura, ou parte in natura e parte em dinheiro.” Porém, ndo havia uma
protecdo previdenciaria. O PRORURAL, criado com a Lei Complementar n°® 11/1971, foi gerido pelo
FUNRURAL que passou a ter personalidade juridica de natureza autarquica. O art. 29 da referida lei
complementar vinculava a empresa agroindustrial ao sistema de previdéncia social urbano, revogado pela Lei
Complementar n° 16/1973, e, em seu art. 4°, considerou o empregado rural segurado obrigatdrio do antigo INPS
(Instituto Nacional de Previdéncia Social). O teto de aposentadoria para o segurado especial era de meio salério
minimo e apenas para o arrimo ou chefe de familia. A pensdo por morte limita a 30% do salario minimo,
conforme arts. 4° e 6° da LC n° 11/1971.

O art. 24 da Lei n° 8.213/1991 traz o conceito de caréncia como sendo o periodo minimo de contribuicdo mensal
exigido para que o beneficiario faca jus ao beneficio. O art. 25 da mesma lei enumera o nimero de caréncia de
cada beneficio: auxilio-doenca e aposentadoria por invalidez: 12 contribuicBes mensais; aposentadoria por idade,
aposentadoria por tempo de servico e aposentadoria especial: 180 contribuicbes mensais; salario-maternidade
para as seguradas de que tratam os incs. V e VII do art. 11 e o art. 13: 10 contribuicBes mensais, respeitado o
disposto no paragrafo Gnico do art. 39 desta Lei. O art. 26, por sua vez, traz as concessdes que independem da
caréncia, como pensdo por morte, auxilio-reclusdo, salario-familia; auxilio-acidente entre outros. Destaca-se
também os beneficios concedidos na forma do inc. | do art. 39, aos segurados especiais referidos no inciso VII
da lei, ou seja, para beneficio de um salario minimo nao se exige a caréncia em si, mas a comprovacdo da
atividade rural igual ao nimero de meses da caréncia, ainda que de forma descontinua. Em outras palavras, do
segurado especial também se exige a caréncia.

Com relacdo & documentacdo para comprovar a atividade rural, o art. 106 da lei enumera um rol de documentos
que servem de prova de atividade rural: “I — contrato individual de trabalho ou Carteira de Trabalho e
Previdéncia Social; Il — contrato de arrendamento, parceria ou comodato rural; 111 — declaragdo fundamentada de
sindicato que represente o trabalhador rural ou, quando for o caso, de sindicato ou colénia de pescadores, desde
que homologada pelo Instituto Nacional do Seguro Social — INSS; IV — comprovante de cadastro do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — Incra, no caso de produtores em regime de economia familiar; V —
bloco de notas do produtor rural; VI — notas fiscais de entrada de mercadorias, de que trata o § 7° do art. 30 da
Lei n®8.212, de 24 de julho de 1991, emitidas pela empresa adquirente da producdo, com indicacdo do home do
segurado como vendedor; VII — documentos fiscais relativos a entrega de produgdo rural & cooperativa agricola,
entreposto de pescado ou outros, com indicagdo do segurado como vendedor ou consignante; VIII —
comprovantes de recolhimento de contribuicdo & Previdéncia Social decorrentes da comercializacdo da
produgdo; IX — coOpia da declaragdo de imposto de renda, com indicacdo de renda proveniente da
comercializagdo de producdo rural; ou X — licenca de ocupacao ou permissao outorgada pelo Incra”.

Conforme art. 39, inc. I, da Lei n° 8.213/1991: ao segurado especial, de que trata o inc. VII do art. 11, fica
garantida a concessdo de aposentadoria por idade ou por invalidez, de auxilio-doenca, de auxilio-reclusdo ou de
pensdo, no valor de 1 (um) salario minimo, e de auxilio-acidente, conforme disposto no art. 86, desde que
comprove o exercicio de atividade rural, ainda que de forma descontinua, no periodo, imediatamente anterior ao
requerimento do beneficio, igual ao nimero de meses correspondentes a caréncia do beneficio requerido;
ou (Redacdo dada pela Lei n° 12.873, de 2013). A possibilidade de o segurado especial contribuir
facultativamente foi garantida pela Lei n® 2.12/91, em seu art. 25, § 1°.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1950-1969/L4214.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8212cons.htm#art30%C2%A77
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8212cons.htm#art30%C2%A77
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12873.htm#art5
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distincdo entre trabalhador urbano e rural quando instituiu a seguridade obrigatoria, ao
contrario, estabeleceu claramente no inc. Il do art. 195 que a seguridade social seria
financiada por toda a sociedade mediante recursos, entre outros do trabalhador e dos demais

segurados da previdéncia social.

Indo mais além e sem sair do art. 195, seu § 8° efetivamente estabelece ao segurado
especial a contribuicdo referente a aliquota sobre o resultado da comercializagdo da
producdo.®® A Lei n° 8.212/1991 trata de tal regulamentacdo do texto constitucional.®’
Nenhum texto constitucional previu possibilidade de reconhecer o direito a beneficio
previdenciario que ndo por meio contributivo para se vincular ao Regime Geral da
Previdéncia. Tanto que fez uma correta separacdo do sistema previdenciario e do sistema
assistencial, este ultimo, sem exigir qualquer contraprestacdo do beneficiario, desde que

cumpridos os requisitos para requerimento do beneficio assistencial.*®

O Brasil € um pais notoriamente reconhecido por sua grande capacidade agropecuaria,
0 que evidencia que uma consideravel parcela da populacdo é composta por trabalhadores
rurais. Porém, conforme estudo realizado a partir dos dados disponibilizados pelo préprio
Ministério da Previdéncia Social, entre 2000 a 2015, tem-se aproximados 94% dos beneficios
rurais concedidos a segurados especiais. Consequentemente, dos 6% restantes, cerca de 5%

foram concedidos a empregados rurais e algo em torno de 1% a contribuintes individuais.>®

Com os dados acima, pode-se estimar uma arrecadacdo de 5% apenas proveniente da
comercializacdo da producdo dos pequenos produtores rurais segurados especiais, enquanto

todas as demais classes contributivas rurais — empregados, empregadores e contribuintes

%6 Art. 195. “§ 8° O produtor, 0 parceiro, 0 meeiro e o arrendatario rurais e o pescador artesanal, bem como os
respectivos conjuges, que exercam suas atividades em regime de economia familiar, sem empregados
permanentes, contribuirdo para a seguridade social mediante a aplicacdo de uma aliquota sobre o resultado da
comercializagdo da producao e fardo jus aos beneficios nos termos da lei.”

O art. 25 da Lei n° 8.212/1991 traz as mesmas contribuicbes de 2% da receita bruta proveniente da
comercializagdo da sua producdo e 0,1% da receita bruta proveniente da comercializacdo da sua producgdo para
financiamento das prestacdes por acidente do trabalho, ao segurado especial.

%8 Beneficio de Prestacdo Continuada, art. 20 da LOAS, Lei n° 8.742/1993. Beneficio de um salério minimo ao
idoso ou deficiente nos termos da lei, bastando comprovar renda per capita familiar inferior a ¥ do salério
minimo, ndo se exigindo nenhuma prévia contribuicéo.

% DONADON, Jo#o, Estudo sobre Reforma Previdenciaria, no ambito do Grupo Técnico de Previdéncia do
Forum de Debates instituido pelo Decreto n° 8.443, de 2015. Desenvolvido para a CNA — Confederagdo
Nacional da Agricultura, maio 2015 (Fonte priméria).
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individuais — seriam responséveis pelo restante do fundo contributivo, ou seja, 95%.% Se a
méaxima do custeio previdenciario é a fonte prévia arrecadadora, o desequilibrio é evidente.
Ha uma grave distor¢édo entre o previsto na Carta Magna e o regulamentado pelo legislador no

quesito arrecadacao do trabalhador rural.®

E forgoso concluir que os segurados especiais foram inseridos no Regime Geral de
Previdéncia Social como parte integrante da cadeia arrecadatoria da seguridade social, porém
sem a devida fonte de custeio que lhe autorizaria usufruir dos beneficios devidos aos
segurados obrigatérios. Portanto, ndo deixa de ser um beneficio de cunho assistencial,
onerando de forma significativa o Estado e contribuindo para a formacao do déficit das contas

previdenciarias.

Serdo oportunamente debatidas no Capitulo 3, topico 3.2, as reformas legais sofridas
pela Previdéncia Social desde a Constituicdo Federal de 1988. Atualmente, a mais relevante e
impactante reforma foi apresentada pelo Governo por meio de Proposta de Emenda
Constitucional — PEC n° 287/2016. Convem, contudo, adiantar o estudo a respeito de tal

reforma tendo em vista que impacta especificamente no tema debatido neste capitulo.

Para os segurados especiais, a proposta original do Governo consistia justamente no
fim da aposentadoria do segurado especial da forma hoje conhecida. Neste viés de
entendimento, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso pedido de alteracdo do texto
constitucional para estabelecer a regra minima de 65 anos de idade para todos os
trabalhadores, sejam urbanos ou rurais, com reconhecimento de 25 anos de tempo de

contribuicdo. Neste formato se estabelece um sistema contributivo diferenciado com adogéo

Estimativa da leitura dos dados apresentados pelo Ministério da Previdéncia Social, considerando a falta de
informacGes oficiais do Ministério a respeito das contribuicdes de cada categoria. DONADON, Jodo. Estudo
sobre Reforma Previdenciaria, no ambito do Grupo Técnico de Previdéncia do Forum de Debates instituido
pelo Decreto n° 8.443, de 2015. Desenvolvido para a CNA — Confederagdo Nacional da Agricultura, maio 2015.

A mudanga de aliquota de arrecadacgdo dos segurados obrigatérios urbanos e rurais, com excecdo dos segurados
especiais, foram as mesmas. Nesse sentido, o art. 20 da Lei n° 8.212/1991 com aliquota de pagamento da
contribui¢do do seguro empregado variando 8%, 9% ou 11%, a depender do salario-de-contribuicdo recebido; o
art. 21 estabeleceu a aliquota de 20% ao segurado contribuinte individual.

Conforme tabela de expectativa de vida da populagdo brasileira, acedente, agrava-se o quadro quando se observa
que os segurados especiais, em média, vivem mais tempo com o beneficio previdenciario quando comparados
aos segurados urbanos. Tomando por base a aposentadoria por idade, os segurados especiais se aposentam com
cinco anos a menos que os urbanos, ou seja, a mulher com 55 anos em vez de 60 anos e 0 homem com 60 anos
em vez de 65 anos. Porém, as mulheres rurais recebem o beneficio de um salario minimo sem contrapartida na
média de 27,9 anos enquanto as mulheres urbanas, contribuintes do sistema, por 23,8 anos. O mesmo se da
quando se analisa os nimeros dos segurados do sexo masculino. Os rurais recebem o beneficio em torno de 20,2
anos, os urbanos, por 16,7 anos. DONADON, Jodo. Estudo sobre Reforma Previdenciaria, no &mbito do Grupo
Técnico de Previdéncia do Forum de Debates instituido pelo Decreto n® 8.443, de 2015. Desenvolvido para a
CNA - Confederagdo Nacional da Agricultura, maio 2015.
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de aliquota vinculada a percentual do salario minimo, em contrapartida ao modelo atual
deficitario, que prevé o recolhimento sobre o resultado da comercializacdo da producao,

conforme vimos, além de uma regra de transicéo.®

A regra acima foi alterada na Comissdo Especial da Camara dos Deputados instituida
para debater a Reforma da Previdéncia. Estabeleceu-se uma idade minima de 57 anos para as
mulheres e 60 anos para 0s homens, mantido o minimo para se aposentar em 15 anos, com
aliquota também definida em percentual do salario minimo, proposta pelo Relator, em 5%,
agora, estabelecendo no texto constitucional a ressalva ao tratamento diferenciado para a

classe dos trabalhadores rurais.®

Observa-se, portanto, que o Governo tenta corrigir o déficit contributivo desta
categoria de segurado. Ao estabelecer uma aliquota de recolhimento de 5% do salério
minimo, equipara-o, do ponto de vista contributivo, ao microempreendedor individual — MEI,
e ao segurado facultativo sem renda propria que se dedique exclusivamente ao trabalho
domeéstico, cientes de que o pagamento dessas aliquotas exclui a possibilidade de concessao
de aposentadoria por tempo de contribuicdo.*

Conforme exposicdo de motivos da PEC 287/2016, itens 43 a 53, justifica-se a reforma da previdéncia social
rural pelas seguintes razdes, aqui resumidas: reducdo da idade minima ao trabalhador rural em virtude da
atividade “tipicamente bragal, exposto a intempéries e, no passado, com grande dificuldade de acesso a servicos
publicos basicos”, sendo que hoje se vé “melhoria das condi¢des de vida e trabalho nas areas rurais, o aumento
da expectativa de vida de homens e mulheres [...]”; a predominancia do trabalho informal e o modelo de
contribuicdo geram, segundo o Governo, apenas 2% da arrecadacdo previdenciaria, bastando ao segurado
comprovar quinze anos de atividade rural sem a contrapartida da contribuicdo previdenciaria; aumento
significativo de concessBes de aposentadorias rurais com extensdo da prova para demais integrantes do grupo,
inclusive com crescente judicializacdo da modalidade de beneficio (30,2% das concessbes de aposentadorias
rurais decorreram de decisdes judiciais, no ano de 2015); criagdo de um modelo de arrecadagdo de contribui¢bes
vinculada a percentual do salario minimo, tornando ndo apenas a comprovacao da atividade rural, mas também
do recolhimento deste valor minimo, tornando mais racional a comprovacdo e concessdo do beneficio;
estabelecida regra de transi¢do para quem na data da promulgacdo da emenda contasse com 50 anos de idade se
homem, 45 anos de idade se mulher: 60 anos de idade para 0 homem, 55 anos de idade para a mulher mais 50%
de periodo adicional de efetiva contribuicdo referente ao tempo que faltava para atingir o tempo de atividade
exigido de 25 anos.

Parecer do Deputado Arthur Oliveira Maia, aprovado em sessdo da Comissdo Especial da Reforma da
Previdéncia da Camara dos Deputados, em 03/05/2017. Importante salientar que se fez incluir o § 11-B ao art.
195 da CF/88 estabelecendo a vedagdo do tratamento diferenciado de base de calculo de contribuicdes,
ressalvado, justamente, a aliquota estabelecida ao segurado especial: “§ 11-B. E vedado o tratamento
diferenciado e favorecido para contribuintes, mediante a concessdo de isencdo, reducdo de aliquota ou
diferenciacdo de base de célculo das contribuicfes sociais de que tratam os incisos |, a, e 1l do caput ou das
contribuigdes que as substituam, salvo o previsto no § 8° deste artigo, na alinea d do inciso Il do art. 146 e no §
13 do art. 201”.

8% Lei n° 8.212/1991: “Art. 21. A aliquota de contribuicéo dos segurados contribuinte individual e facultativo seré de

vinte por cento sobre o respectivo salario-de-contribuicdo. [...] § 2° No caso de op¢do pela exclusdo do direito ao
beneficio de aposentadoria por tempo de contribuicdo, a aliquota de contribuicdo incidente sobre o limite
minimo mensal do salario de contribuicdo sera de: [..] Il — 5% (cinco por cento): a) no caso do


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9876.htm#art1
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O Secretario da Previdéncia, Marcelo Caetano, responsavel técnico pela reforma da
Previdéncia proposta pelo Governo, em entrevistas ao longo de 2016 e 2017, abordando
especificamente o tema “trabalhador rural”, também tem defendido o fim das diferencas entre
o trabalhador rural e o urbano em se tratando de aposentadoria, ndo podendo ser confundido o
problema de mercado de trabalho e um problema de Previdéncia e remete a criagdo do
Sistema rural com o propoésito de acolher aqueles trabalhadores campestres a margem do

mercado formal de trabalho.®®

Aqui nio se defende o desamparo do trabalhador rural segurado especial. E cedica sua
contribuicdo para o Pais a custa de literal esfor¢o fisico, muitas vezes sem o apoio logistico,
econbémico e mesmo financeiro do proprio Estado. A criacdo da aposentadoria rural, nos
moldes hoje definidos, teve o escopo de evitar que milhdes de brasileiros fossem langcados na
pobreza absoluta ou obrigados a trabalhar até morrer. A bem da verdade, cabe
reconhecimento de que a politica social existente foi eficiente a sua época com comprovada
reducdo no éxito migratério do campo para a cidade, fomentando a economia local dos
Municipios mais pobres. Porém, o impacto financeiro gerado ndo se sustenta mais,
ressaltando que sua idealizacdo, antes da Constituicdo de 1988, tinha como objetivo o
pagamento de aposentadoria de meio saldrio minimo, fato majorado pela Carta Magna,

conforme visto.%®

N&do se sabe ao certo 0 que a reforma da Previdéncia ird produzir em relagdo a
contributividade do segurado especial. Neste contexto e se tomando por base o sistema
previdenciario rural em vigor, uma eventual adequacdo do texto constitucional, com o
ingresso desta categoria de segurado especial na alcada do Ministério do Desenvolvimento
Social, corrigiria tal distorcao. Efetivando-se o beneficio como assistencial, com a criacdo da
sua fonte de custeio propria, possibilitaria a0 RGPS voltar a contrabalancear o arrecadado

com 0 pago aos seus participantes. Obviamente que uma mudanca dessa natureza ndo segue

microempreendedor individual, de que trata o art. 18-A da Lei Complementar n°® 123, de 14 de dezembro de
2006; e b) do segurado facultativo sem renda prépria que se dedique exclusivamente ao trabalho doméstico no
ambito de sua residéncia, desde que pertencente a familia de baixa renda. (Incluido pela Lei n® 12.470, de
2011)”.

COSTA, Breno. O que pensa 0 homem de Temer por trds da reforma da Previdéncia. In: RBA — Rede Brasil
Atual. Artigo publicado em 21/08/2016. Disponivel em: <http://www.redebrasilatual.com.br/trabalho/
2016/08/0-que-pensa-0-homem-por-tras-da-reforma-da-previdencia-8482.html>. Acesso em: 15 maio 2017.

¢ PESSOA, Marcelo. Desafios do Desenvolvimento: Uma (e qual) reforma resolveria os problemas? 2016, Ano 13,

ed. 87, 17/06/2016. In: IPEA - |Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&id=3259&catid=28&Itemid=3
9>. Acesso em: 15 maio 2017.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp123.htm#art18a
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12470.htm#art1
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essa Otica simplista pelo viés politico, pois implicaria em fundos a assisténcia social que ndo

possuem previsdo no atual momento de qualquer cobertura ou fonte para custear.

Assim, como em toda a reforma produzida ao longo dos tempos, poderia se
estabelecer uma regra de transicdo, em que a Previdéncia Social assumiria o 6énus de
permanecer creditando por meio de suas fontes de custeio propria os beneficios
previdenciarios concedidos aos segurados especiais até a devida implementacdo da nova
legislacdo a respeito do assunto. Por se tratar de tema regulado pela CF/1988, uma PEC
deveria ser aprovada. Ficariam filiados ao RGPS os empregados rurais, produtores rurais e
contribuintes individuais rurais, com fonte de custeio ja definidos nos moldes atuais. Por
outro lado, os segurados especiais, conforme hoje definidos, seriam encaminhados a
Assisténcia Social com tratamento semelhante aqueles contemplados com Beneficio de
Prestacdo Continuada — BPC, com o custeio da Assisténcia Social, mediante dotagéo
orcamentaria propria advinda da Unido, inclusive transferindo ao INSS a responsabilidade

pela concessdo/anélise dos requisitos dos beneficios a essa categoria.®’

Com essa mudanca, a Previdéncia Social passaria a computar, somente, 0s segurados
obrigatorios com efetiva contraprestacdo das contribui¢fes devidas. A balanga — nimero de
segurados contributivos x nimero de beneficiarios — seria mais facil de ser calculada, pois se
levaria em consideracdo a receita real oriunda dos recolhimentos versus a despesa real,
presumindo-se nesta Ultima a concessdo de beneficio ao segurado que contribuiu, excluindo
dessa balanga os milhdes de beneficios rurais concedidos sem uma Unica contrapartida dos

seus beneficiarios.

1.4 Direito Previdenciario como Direito Social Concretizado e sua Exigibilidade

A implementacdo do direito social pela via administrativa implica na melhor

compreensdo da vinculacdo aos atos do Executivo nos julgamentos administrativos do

Conforme o art. 29, caput e paragrafo Unico, da Lei n° 8.742/1993, os recursos de responsabilidade da Unido
destinados ao financiamento do BPC podem ser repassados diretamente ao INSS, 6rgdo responsavel pela
execucdo e manutencdo. “Art. 29. Os recursos de responsabilidade da Unido destinados a assisténcia social serdo
automaticamente repassados ao Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), a medida que se forem
realizando as receitas. Paragrafo Gnico. Os recursos de responsabilidade da Unido destinados ao financiamento
dos beneficios de prestagdo continuada, previstos no art. 20, poderdo ser repassados pelo Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social diretamente ao INSS, 6rgdo responsavel pela sua execucdo e manutencgdo.
(Incluido pela Lei n° 9.720, de 1998)”.
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contencioso previdenciario, sobretudo no contexto da fungdo do Estado em prover politicas

publicas que visam a satisfacdo dos direitos sociais, dentre eles o direito previdenciario.

Ainda que consideremos o controle judicial cabivel em todos os atos da Administracéo
Publica, tal ndo pode ser motivacdo para que a maquina publica ndo opere com eficiéncia e
legalidade na implementacdo dos direitos sociais, sobretudo do direito previdenciario por ser

de carater contributivo.

Neste cenario, é imprescindivel compreender a responsabilidade do Estado desde as
defini¢bes das politicas publicas a concretizacdo dos direitos pelas vias administrativas, sem
considerar por enquanto a possibilidade de ingresso de acdo judicial. Implica, pois, em
compreendermos a abordagem sobre politicas publicas dentro de uma concepcao voltada para
os direitos sociais, sob o viés do Direito Administrativo, para identificarmos se a efic&cia da

implementacdo dos direitos sociais realmente depende da interacdo entre os trés Poderes.

E bem verdade que a definicdo de politicas publicas ndo é encontrada de forma
objetiva e uniforme na doutrina, variando conforme o contexto em que estd inserida. De
maneira simplista e de forma generalizada, podemos considerar como politicas publicas o
conjunto de acdes do Estado que tem por objetivo atender as necessidades de interesse da
coletividade, podendo ser diretamente realizadas pelo Estado ou por entes privados sob

coordenagdo ou controle daquele.

Afora os extremos, o proprio Direito Administrativo sempre foi fortemente acusado de
ser um direito essencialmente autoritério.® No ambito das politicas publicas, tem por
finalidade se tornar um mecanismo de formalizacdo do exercicio do poder na Administracdo
Publica, naquilo que diz respeito a relacdo entre os cidaddos e o Estado, referindo-se, em

suma, ao papel executivo do Estado.®

Com a caracteristica inerentemente multidisciplinar, o instituto das politicas publicas
possibilita seu estudo no ramo do Direito. Assim, de uma maneira objetiva, pode-se nortear a

definicdo de politicas publicas partindo da simples compreensdo de que sdo um conjunto de

Diversos sao os autores que definem o Direito Administrativo como autoritario. Citamos, a titulo de exemplo, as
palavras de Marcal Justen Filho, para quem “o direito administrativo, nos dias atuais, exterioriza-se em
concepgdes e institutos que refletem uma visdo autoritaria da relacdo entre Estado e Individuo”, sendo tais
manifestacGes o resultado da supremacia do interesse publico sobre o privado (O Direito Administrativo do
Espetaculo. In: ARAGAO, A. S. de; MARQUES NETO, F. A. [Orgs.]. Direito Administrativo e seus novos
Paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2012.).

BUCCI, op. cit., p. 247-248.
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acOes que o Estado é o sujeito a implementar. E o estudo do Estado e suas agdes dentre as
circunstancias em que esta inserido. O estudo das politicas pablicas tem por inicio os aspectos
normativos, havendo dois tipos de causalidade: a do problema em si, sua causa; e os efeitos
das politicas sobre tal. O pensamento analitico sobre as causalidades tendem a considerar 0s

processos mais complexos e com vérias fontes de dinamicas.”

Dentre os elementos comuns que integram a concepcao de politicas publicas, pode se
entender como um conjunto de a¢des, ou mesmo inac¢des, determinadas a um fim especifico e
gue podem ser instrumentadas pelas leis, regulamentos e decisées do Governo. S&o escolhas
do governo que visam implementar programas para atingir metas perante uma determinada

sociedade.

Perceba que as intengdes do Governo voltadas a implementar um programa Sao
exteriorizadas por ag0es, leis, regulamentos e decisdes e se focam em um problema no qual
decide agir. A Previdéncia Social tem sido sempre pauta de governo, como veremos, naquilo
que concerne a discutivel insustentabilidade do regime e nas medidas para endurecer regras e
aumentar aliquotas de arrecadacao. J& politicas publicas voltadas para a justa implementacao

dos beneficios previdenciarios ndo recebem a devida atengéo.

O certo é que no campo dos direitos sociais — tais como previdéncia, salde e educacao
— a efetividade dos programas do Governo se dao quanto mais se tem conhecimento do objeto
desta politica, assim como a eficacia ainda depende enormemente da interagdo entre os trés

poderes.”

Vejamos que os direitos sociais tém ganhado amplitude naquilo que concerne a sua
concretizacdo no decorrer da histéria. E possivel identificar que a concepcdo dos direitos
sociais se da ja no final do século XIX e entdo vai ganhando relevancia no campo juridico e se
integrando nos textos constitucionais, em leis e tratados. Podemos considerar que a partir da
compreensdo da sociedade e seus conflitos relativos a diferentes classes sociais e nas relagdes
entre elas temos o surgimento dos direitos afetos as relaces de trabalho e entdo se consagram

as primeiras manifestacbes dos direitos sociais no ambito juridico. Os direitos sociais

MARQUES, Eduardo. As Politicas Publicas na Ciéncia Politica. In: Marques, E.; Maria, C. A. P. de (Orgs.). A
Politica Publica como Campo Multidisciplinar. S&o Paulo: Editora Unesp, Editora Fiocruz, 2013. p. 24-25.

CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Sistematizando e Comparando os Enfoques de Avaliagcdo e de Analise de
Politicas Publicas: uma contribuigdo para a area educacional. Campinas: (s.n.), 2007. p. 26.

BUCCI, op. cit., p. 249.
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amadurecem sem contudo haver definicdo de distribuicdo e prioridades dos recursos na
efetivacdo de politicas publicas o que ainda requer desenvolvimento de mecanismos de

exigibilidade e de avaliacdo da implementacao destes direitos.”

Ha que ressaltar, dentre as questdes relativas a priorizacdo de recursos para a
implementacdo das politicas publicas, o fato de que o direito previdencidrio possui uma
particularidade em relacdo aos demais, tendo em vista tratar de um regime de seguridade
mantido por um sistema contributivo, como sera visto posteriormente. Neste sentido é que se
espera a atuacdo administrativa do Estado de maneira eficiente, em especial no que tange a
funcéo de declarar administrativamente o direito, ja que a fonte de custeio ndo pode ser dbice

ao provimento dos beneficios.

As politicas publicas no Estado Social de Direito se tornam de suma importancia, em
especial considerando a positivacdo constitucional dos direitos sociais, de maneira que a
concretizacdo dos direitos individuais — e ndo apenas coletivos — demandam um conjunto de
politicas publicas. As acbes do Estado devem visar a satisfacdo dos direitos previstos na
Constituicdo em sua totalidade, do qual o Direito Previdenciario faz parte.™

As garantias dos direitos sociais, portanto, ndo podem estar a mercé da via judicial
como se fosse um caminho Unico de sua exigibilidade, tampouco pode o judiciario se tornar
uma via principal de satisfacdo para a efetivacdo dos direitos sociais que acabara substituindo
0 Executivo em sua fungéo primeira de executar as a¢cdes do governo. Acredita-se que se faz
necessaria uma reconstrucdo ampla e com intervencao dos 6rgaos legislativos, administrativos
e de controle.” Até porque a judicializagdo na previdéncia social tém sido crescente e, como
ndo poderia deixar de ser, gerando disparidades entre decisdes administrativas e judiciarias,
que serdo demonstradas no tépico 2.4.

® COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales em Perspectiva: La Cara Juridica de la Politica Social. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Teoria do Neoconstitucionalismo: ensayos escogidos. Madri: Trotta; Instituto de
Investigaciones Juridica, 2007. p. 185-209.

™ OHLWEILER, Leonel. A Construcdo e Implementacdo de Politicas Piblicas: desafios do Direito Administrativo
Moderno. In: Verba Juris, ano 6, n. 6, jan./dez. 2007, p. 273.

" PISARELLO, Gerardo. Los Derechos Sociales y sus Garantias: Elementos para uma Reconstruccién. Madrid:
Trotta, 2007. p. 11-18.
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E possivel concluir que o servigo puablico e a politica pablica devem estar interligados
para possibilitar a realizacdo dos direitos dos cidadaos, ® prestacéo que cabe ao Estado prover
com eficiéncia e eficécia, prioritariamente pela via administrativa. Em se tratando dos direitos
a previdéncia social, por ter fonte propria de custeio, deve o Estado ndo s6 gerir
adequadamente o regime previdenciario, como atuar com a transparéncia devida aos

contribuintes.

O Estado deve ainda buscar alternativas a judicializacdo na area previdenciaria, pois
esta promove injusti¢a social, na medida em que privilegia uma parte da sociedade que busca
seus direitos na Justica em detrimento de uma classe cultural e economicamente
hipossuficiente. As alternativas de formas de exigibilidade deste direito social podem ser
encontradas em formatos de governanca e com participacdo social, como as representacoes
sindicais com atuacdo protetiva e/ou fiscalizadora dos direitos previdenciarios e as
organizagfes ndo governamentais com atuacdo promovedora da implementacdo dos

beneficios de assisténcia aos desamparados.

Um breve estudo comparado com os modelos administrativos francés e americano de
execucao da previdéncia social — concessdo de beneficios previdenciarios e amparos sociais
(ou equivalentes) e julgamento de lides administrativas entre cidaddo e o Estado —
possibilitard uma compreensdo mais adequada do nosso proprio sistema administrativo,

inclusive no aspecto da exigibilidade desses direitos.

1.5 A implementacdo de beneficios previdenciarios por via administrativa sob a oOtica

do direito comparado: particularidades do modelo francés e norte-americano

O sistema do contencioso administrativo € um instituto que implica, essencialmente,
na compreensdo da separacdo das funcdes entre os Poderes e a origem francesa do Direito
Administrativo, de maneira que possibilite que este instituto seja melhor compreendido no

ambito do Direito comparado.

O surgimento do Direito Administrativo na Franca ocorre apds a Revolugdo de 1688,

quando se tem a instauracdo dos principios da legalidade e da separacdo dos Poderes. O

BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas pdblicas: por uma nova compreensdo do papel do Estado. In:
HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo (Orgs.). Politicas Publicas no Brasil. 2.
reimp. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2007. p. 151.
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contencioso administrativo francés, por sua vez, se caracteriza pela existéncia de duas ordens
de jurisdices, sendo a jurisdicdo administrativa autbnoma, ou seja, ndo estd sujeita ao
controle do Judiciario. Assim, a jurisdicdo do Judiciario tem a competéncia para tratar dos
litigios entre particulares e a jurisdicdo administrativa tem por competéncia conhecer 0s

litigios entre administrados e administragdo ou das administragdes entre si.”’

Observa-se que tais principios surgidos ap6s a Revolugdo Francesa subordinam o
Poder Executivo ao Parlamento. Contudo, observa Binenbojm’ que no modelo francés do
contencioso administrativo em vez de a Administracdo Publica se submeter a vontade da lei,
ocorre 0 contrario, o que ele intitula de “interven¢do decisoria autovinculativa do Executivo”
concretizada por meio do Conseil d’Etat.” Para o autor, as categorias juridicas peculiares do
Direito Administrativo francés denotam mais proximidade com as praticas do Antigo Regime

do que propriamente uma superacao delas.

80 ¢ amplamente

O principio “juger [’administration, c’est encore administrer
utilizado na doutrina francesa ao tratar da concepcdo da Justica administrativa. A
compreensdo de René Chapus é a de que um juiz administrativo é um juiz especializado na
matéria administrativa e, mais do que isso, um juiz que tenha o espirito de um administrador

de modo que suas decisdes sejam um complemento da a¢do administrativa.®

A separacdo das autoridades administrativa e judiciaria é consagrada, historicamente,
pela Lei de 16 e 24 de outubro de 1790, Titulo II, artigo 13,% que separa as funcoes
judiciarias das administrativas e proibe os juizes, sob pena de abuso de autoridade, de intervir
de gualquer maneira nas operac¢des do corpo administrativo. Contudo, ao apresentar o quadro

da dualidade jurisdicional francés, Morand-Deviller®® demonstra que a Ordem Judicial (civil e

" MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Droit Administratif. 13. ed. Paris: Lextenso Editions, 2013. p. 19-21.

8 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 11-12.

" Conseil d’Etat ou Conselho de Estado é o orgdo de instancia superior no ambito administrativo francés que julga
0s recursos das apelacGes das Cortes Administrativas e cassacdo de poder decorrentes dos julgados das
jurisdicGes especiais, todos de jurisdicdo administrativa.

8 «julgar a Administragdo € ainda administrar” (traducao livre).
81 CHAPUS, René. Droit du Contentieux Administratif. 10. ed. Paris: Montchrestien, 2001. p. 40.

8 |oi Du 16 et 24 ao(t 1790, Titre II, article 13. Les fonctions judiciaries sont distinctes et demeureront toujours
séparées des fonctions administrative. Les juges ne pourront, a peine de forfeiture, troubler de quelque maniére
que CE soit Iés opérations des corps administratifs, ni citer devant eux 1és administrateurs pour raison de leurs
fonctions.

% MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Droit Administratif. 13. ed. Paris: Lextenso Editions, 2013. p. 20-22.
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penal) e a Ordem Administrativa estdo lado a lado e ambas sujeitas ao Tribunal des Conflits

(reparticdo de competéncias).

O contencioso da seguridade social na Franca é distribuido em diversos tipos que
possuem jurisdicdo e regras proprias, diferentemente do Brasil, que concentra tanto o
contencioso previdenciario quanto o do amparo social no mesmo 6rgdo de julgamento.
Podemos dividir em cinco tipos: o Contencioso Geral da Seguridade Social; o Contencioso
Especial; o Contencioso do Amparo Social e do Amparo Social a Infancia; e o Contencioso

do Subsidio ao Desemprego. *

O Contencioso Geral da Seguridade Social, ou Contentieux Géneral de Sécurité
Sociale, trata de todos os tipos de litigio que dizem respeito aos regimes legais da seguridade
social, tais como filiacdo a um regime de seguridade social, contestacdo de filiagdo, matéria
relativa a violacao de legislacdo em matéria de seguridade social, em matéria de prestacdo em
razao de residéncia ou ndo na Franca, acidentes de trabalho, dentre outros. No que tange a este
contencioso, todas as matérias de protecdo social prescrevem em dois anos e 0S recursos
intempestivos ndo sdo sequer analisados — o prazo para recorrer é de dois meses da

notificagcdo do indeferimento.

A Commission de Recours Amiable (CRA) € a primeira instancia de recurso, sendo o
encaminhamento a este 0rgdo obrigatorio para recorrer ao Tribunal des Affaires de Sécurité
Sociale (TASS). Apenas 0s casos de contestacdo de recolhimentos suplementares de fundo de
solidariedade a velhice ou a invalidez sdo encaminhados diretamente ao TASS. Os litigios
com valores superiores a 4 mil euros podem recorrer a Cour D’Appel ap0s julgamento do
TASS e em valores inferiores s6 cabe o recurso por Le Pourvoi em Cassation, sendo este
altimo para que seja julgado o direito, e ndo o caso concreto. O acesso ao contencioso
dispensa representacao por advogados, com excecao do recurso ao Le Pouvoi em Cassation,

justamente por analisar matéria especificamente de direito, e ndo de fato.

No ambito de matéria médica a Franca possui 0 Contentieux de L ’Expertise Médicale
para contestacdo de uma decisdo de ordem médica, e o Contentieux Techniques voltado a
dirimir litigios relativos a decisbes de incapacidade para o trabalho, de deficiéncia e de

invalidez, bem como recurso de definicdo de valores dos acidentes de trabalho.

SERVICE PUBLIC. Le site officiel de ’administration frangaise. Litige avec la Sécurité Sociale. Disponivel em:
<https://lwww.service-public.fr/particuliers/vosdroits/N561>. Acesso em: 03 maio 2017.
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Ainda, para as matérias relativas ao amparo social, a Franca conta com o Contentieux
de L’Aide Sociale que recebe recurso para a Commission Départmentale d’Aide Sociale
(CDAYS), a qual € uma jurisdicdo especializada, cabendo recurso para a Commission Centrale
d’Aide Sociale. Desta decisdo ainda cabe recurso de Pourvoi en Cassation para o Conseil
d’Etat, a qual ndo precisa de assisténcia de advogado. O recurso em matéria de amparo social
a infancia pode ser administrativo, relativo a uma decisdo do servico de amparo social a
infancia, solicitando a autoridade revisdo da decisdo ou encaminhando para autoridade
superior, ou recurso contencioso da decisdo do servico de amparo a infancia a ser

encaminhado ao Tribunal Administratif (TA).

Impressiona ao analisar o0 modelo do contencioso francés sobre seguridade social em
especial o principio da especializagcdo, com divisdo dos contenciosos por matéria e no que
tange & incapacidade, acidentes de trabalhos, invalidez, dentre outros, ou seja, tudo que é
relativo a matéria médica ou técnica possui 6rgdos especificos e extremamente especializados
para dirimir os litigios com mais celeridade e eficiéncia. Os amparos sociais que Sao
compreendidos pela seguridade social, mas divergem da matéria previdenciaria por se tratar
de beneficios de assisténcia social, possuem particularidades de legislacdo e requisitos de
concessdo, bem como fonte de custeio. No modelo francés estes beneficios tambem estéo

amparados por 6rgao de competéncia especializada no tema.

No Brasil todas as matérias de ordem previdenciaria ou assistencial, como 0s amparos
sociais ao deficiente e ao idoso, sdo dirimidas pelo mesmo 6rgdo julgador que sequer possui
unidades internas especializadas. Veremos posteriormente que tanto 0 contencioso
administrativo quanto o judiciario julga um namero muito alto de auxilios-doenca e demais
beneficios de matéria médica — tais como aposentadoria por invalidez, amparo social ao
deficiente, auxilio-acidente, dentre outros. No corrente ano o volume de processos de recursos
ordinérios para julgamento das Juntas de Recursos tem oscilado entre 60 a 79 mil processos
em estoque aguardando distribuicdo, sendo que mais de 70% desses processos sao de matéria
médica e que, por requisitarem posicionamento de medico perito além do julgamento dos
conselheiros, geram atrasos e até mesmo paralisacdo da distribuicdo de processos em virtude

de alto ndmero de recebimento de recursos.®

8 Os dados foram extraidos do sistema eletronico do e-recursos no enderego <http://erecursos.previdencia.gov.br>,
dados disponibilizados pela Coordenacdo de Gestdo Técnica do Conselho de Recursos do Seguro Social.
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O contencioso administrativo no Brasil, que ndo adotou o0 modelo francés de jurisdi¢ao
duplice, possui forte inspiracdo no modelo norte-americano, seguindo 0 mesmo sistema de
controle jurisdicional dos atos da Administracdo Publica, tendo o controle da legalidade como
meio de revisdo judicial, que busca a analise da conformidade ou ndo com a lei das decisbes
administrativas, e ndo o seu contetdo propriamente dito. Observa-se que ambos 0os modelos, 0
francés e o proveniente da common law, adotaram o formato de separacdo de Poderes e tanto
a Franca guanto os Estados Unidos ampliaram a atuacdo do Poder Executivo: a Franca por
meio de parte das fungdes judiciais ao Executivo; os Estados Unidos por meio das funcdes

normativas das agéncias reguladoras.®®

O modelo do contencioso previdenciario norte-americano € similar ao brasileiro.
Trata-se de um formato de jurisdi¢do una, cabendo controle jurisdicional pela Justica Federal.
O Social Security Administration possui trés fases recursais no @mbito administrativo para as
partes interessadas questionarem o teor da decisdo. O primeiro recurso é o Reconsideration,
que € um pedido de revisdo que sera analisado por profissional diverso do que proferiu a
primeira decisdo. N&o sendo satisfatoria a analise, cabe o recurso denominado Administrative
Law Judge Hearing, quando um juiz administrativo analisa o pedido e emite o decisorio,
julgamento por juiz singular. O terceiro passo é o Appeals Council Review que visa a anélise
pelo colegiado da decisdo indeferitdria emitida pelo juiz administrativo. Apos percorridos 0s
tramites administrativos, cabe recurso a Federal Court Action direcionado para a United

States Court, iniciando pela United States District Court.?’

A finalizacdo do processo no ambito administrativo, seja com a decisdo ou com a
recusa em rever a decisdo pelo Council Review, consiste no envio da carta da deciséo final
com as orientacdes de como recorrer a Justica Federal. O prazo para esse ingresso judicial é
de 60 (sessenta) dias apresentando copia de todo o processo.®® Ressalta que o processo

percorre todas as instancias administrativas antes de recorrer ao Judiciario.

A obrigatoriedade de se esgotar as vias recursais administrativas para que se possa

recorrer & Justica Federal ndo é uma realidade factivel atualmente no Brasil, tendo em vista

BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 76-80.

SOCIAL SECURITY. Your Right to an Administrative Law Judge Hearing and Appeals Council Review of you
Social Security Case. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/appeals/odar_pubs/70-10281.pdf\>. Acesso em: 18
mar. 2017.

SOCIAL SECURITY. The Appeals Process. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/pubs/EN-05-10041.pdf>.
Acesso em: 18 mar. 2017.
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que o curso de um processo até a Ultima instancia administrativa pode demorar meses a anos.
Os processos de matéria médica, tais como o auxilio-doenca, que possui previsdo regimental
de preferéncia de julgamento, sdo justamente os que aguardam em filas para avaliacdo médica
— devido ao parco nimero de médicos peritos para atender todas as demandas nacionais,
sendo atualmente 39 médicos no ambito do Conselho de Recursos para analisar os milhares
de processos de matéria médica.® Certamente, com algumas reestruturagdes para gerar
eficiéncia e celeridade ao curso do processo administrativo, sera possivel vincular também no
Brasil que o acionamento do Judiciario s6 ocorra apds transcorridas todas as instancias

recursais administrativas.

Outra questdo que merece andlise diz respeito a primeira instancia recursal
administrativa, denominada Administrative Law Judge Review. No Brasil esta fase &
comparada ao Recurso Ordinario de competéncia das Juntas de Recursos, porém no modelo
norte-americano o julgamento deste recurso é feito por um juiz singular, uma decisdo
monocratica, diferentemente do modelo brasileiro, em que exceto na primeira instancia o
julgamento é feito por colegiado. Uma das medidas possiveis para contribuir com a celeridade
e eficiéncia do processo do contencioso administrativo seria alterar a forma de colegiado
somente para 0s recursos especiais de competéncias das Camaras de Julgamento e equiparar
os conselheiros de Juntas de Recursos aos juizes administrativos para julgarem processos

monocraticamente, potencializando a producdo dos processos julgados.

Um outro aspecto relevante referente ao sistema de seguridade social dos Estados
Unidos é o modelo de gestdo e como ela contribui para questBes relevantes no ambito
decisorio do orgdao. Um exemplo esta no Plano de Gestdo, denominado Social Secutiry
Administration’s Open Government Plan*® embasado pelas medidas de transparéncia,
colaboracéo e participacdo. A gestdo colaborativa e participativa que interessa a este estudo.
A existéncia de programas tais como o National Disability Forum conta com a participacdo
de organizacGes advocaticias, empresas privadas, membros das comunidades médicas,

representantes da seguridade social e pessoas com incapacidade e que resultam em

Informacgdo disponibilizada pela Coordenacdo de Gestdo Técnica do Conselho de Recursos do Seguro Social
sobre o quantitativo de médicos peritos do INSS cedidos para compor a Assessoria Técnico Médica — ATM do
Conselho no ambito das Juntas de Recursos e das Camaras de Julgamento.

% SOCIAL SECURITY. Open Government Plan 4.1. Section I11. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/pubs/EN-

05-10041.pdf>. Acesso em: 19 mar. 2017.
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desenvolvimento de politicas publicas, solucdo de problemas e melhoria na prestacdo dos

servicos.™

A realizagdo de foruns no Brasil, em especial sobre os temas de matéria médica e
analises de atividades sujeitas a insalubridade ou periculosidade que geram conversdo de
periodo trabalhado — quer dizer que o tempo de contribuicdo aumenta em 40% para a
contagem de tempo para aposentadoria — pois a caréncia de pesquisas e estudos dos agentes
nocivos sujeitos a conversdao por insalubridade é tamanha que impacta sobremaneira a
auséncia de argumentacdo para analise no &mbito dos julgamentos, ja& que sdo matéria de

conhecimento técnico especializado e ndo puramente analise juridica dos autos.

Podemos afirmar que apenas uma breve analise de funcionamento procedimental dos
contenciosos previdenciarios da Franca e dos Estados Unidos ja foi suficiente para
identificarmos algumas possibilidades de reestruturacdo do Conselho de Recursos do Seguro
Social a fim de atender ao objetivo de implementacdo dos direitos sociais pelo Poder
Executivo, prestando servico mais eficiente e célere a populacao, inclusive com o intuito de
desafogar o Judiciério e desonerar o sistema previdenciario com os altos custos de juros na
atualizagdo monetéria dos processos morosos tanto no ambito administrativo como no

judiciario.

%1 SOCIAL SECURITY. National Disability Forum. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/open/story-2016-open-
government-pland4.1.html#sectionll1>. Acesso em: 18 mar. 2017.
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2 A ANTITESE DO PODER NORMATIVO DO EXECUTIVO X
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

A Republica Federativa do Brasil, por heranca da Revolucdo Francesa, adotou o
modelo de separacdo dos trés Poderes,*? os quais devem coexistir em harmonia, segundo o art.
2° da CF/1988. Embora se defina os Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo como

independentes entre si, tal ndo supde exclusividade de atuacdo em cada uma das esferas.

A trajetoria doutrinaria ao se tratar do principio de separacdo dos trés Poderes se
debruca sobre o espirito das leis na tentativa de pontuar em Montesquieu a formulagdo mais
aprimorada de tal teoria e retrocede no tempo a fim de demonstrar que Locke ja havia
alcancado a ideia de separacdo dos Poderes, embora desprezando o Judiciario. A referida
construcdo histérica, pode-se dizer, encontra-se pacificada, de maneira que interessa
promover uma analise contemporanea do tema, considerando o Estado Social e os preceitos
modernos que sinalizam a constitucionalizagdo do Direito Administrativo, sobretudo quanto

as prestacgdes positivas do Estado.

O Poder Executivo, que nos interessa sobretudo, tem essencialmente por fungéo, e de
maneira bem simplista, a administracdo da méaquina publica voltada ao interesse do povo.
Ocorre que, na sua funcdo de administrar, o Executivo também emite atos normativos —
funcdo prioritariamente legislativa — e procede a julgamento de processos do contencioso —

funcdo prioritariamente judiciria.

As atribuicdes inerentes ao Poder Executivo serdo consideradas como premissas as
analises subsequentes. Importa, sobretudo, analisarmos as funcdes legislativas e judiciais
realizadas por este Poder e se de alguma maneira ha uma linha limitrofe de atuacdo do
Executivo naquilo que seria prioritaria — e ndo exclusivamente — de competéncia das duas
outras esferas. Esta analise sera voltada para o contexto do contencioso administrativo

previdenciario e assistencial e suas implicaces legislativas e judiciarias.

No que tange a separacao de Poderes, Cléemerson Merlin Cléve faz uma analise em que traga um paralelo entre a
concepcdo da separacdo de Poderes ou separacdo de funcfes. Na visdo de um Estado Constitucional (com
limitacdo do poder politico), transfere-se o poder soberano do monarca ao povo. Acontece que o poder soberano
é uno e indivisivel, logo, ndo seria possivel ser repartido. O que se confere é o exercicio de diferentes fungdes
(de estado e ndo de fins a serem almejados) aos érgdos encarregados de exercer atividades definidas pela
Constituicdo. Seria esse 0 entendimento a ser aplicado pela doutrina quando se referencia a teoria da separacéo
dos Poderes (CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 3. ed. rev., atual. e ampl.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, p. 30-32
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2.1 Fungles “Legislativas” do Executivo e a vinculagdo a que as Decisfes do
Contencioso Administrativo se Submetem

O contencioso administrativo previdenciario esta submetido a um vasto universo de
atos normativos que causam imenso impacto na concretizagdo desses direitos sociais e que
estdo sujeitos a constantes alteragdes ao balancar das defini¢fes politicas, resultando em
consideravel inconstancia aos julgados nesta matéria. Ndo sé. O Direito Previdenciario em si
igualmente sofre interferéncias por meio das definicdes pelo Poder Executivo em carater

normativo.

As funcdes legislativas do Poder Executivo que mais geram impactos em matéria
previdenciaria e em especial na atividade do Conselho de Recursos resultam nos mais
diversos atos normativos, tais como o regulamento da Previdéncia, medidas provisérias sobre

|’93

0 tema e parecer juridico ministerial,”™ o qual inclusive é interpretado com forca de lei na

analise do Direito no ambito do contencioso.

A atividade legislativa do Poder Executivo é matéria densa e relativamente complexa.
A abordagem aqui pretendida, contudo, é uma consideracdo da atuacdo do Executivo pelos
meios normativos que interferem diretamente nos julgamentos do Conselho, em especial a
atividade normativa secundaria que compreende os regulamentos no sentido lato, atos
normativos editados por Ministros de Estado e regimentos. Estes atos podem ser
extremamente impactantes na concretizagdo dos direitos previdenciarios e por serem de facil
formulacdo e tramite simplificado, resulta em uma vasta gama de normas com aplicacdo nas

mais diversas areas.

O poder regulamentar do Executivo, contudo, se justifica no aspecto material pela
dependéncia que a Administracdo tem tido cada vez mais do poder normativo para fins de
governabilidade, o que demanda a cooperacao entre os trés Poderes; a justificativa formal, por

sua vez, se encontra na Constituicéo ou nas leis.*

Contudo, este poder normativo ndo €, e nem poderia ser, absoluto, pois esta sujeito as
limitacdes de ordem formal e material. As limitacdes formais se referem a competéncia, ao

veiculo de edigdo e a publicacdo, como por exemplo uma portaria no &mbito de atuacdo do

% A vinculacio dos pareceres ministeriais nos julgados, prevista no art. 68 do Regimento Interno do Conselho, sera
tratada especificamente nos estudos de caso.

% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 3. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p. 304-305.
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Conselho, que deve ser editada pelo Ministro de Estado ou quem por ele delegado, e
publicada no Diario Oficial da Unido. Os aspectos formais para os pareceres juridicos tém
validade vinculativa para o Conselho e exigem que sejam assinados pelo Ministro de Estado e

publicados para ampla divulgacdo a fim de alcancar os destinatarios.*

As limitagOes materiais da atividade legislativa do Poder Executivo sdo as que mais
interessam ao nosso estudo, notadamente no ambito ministerial, por serem mais recorrentes.
Vejamos inicialmente que o art. 87, inc. Il da CF prevé a competéncia dos Ministros de
Estado para “expedir instrugdes para execucdo das leis, decretos e regulamentos”. A questdo
que se pretende compreender € a extensdo ou limitacdo dessa atuacdo. Sobre a matéria

referente a essas regulamentac@es, Cléemerson Merlin Cléve conclui:
[...] apenas as leis que devam sofrer aplicacdo pelo Executivo, ou dele dependam
para a producdo de efeitos, desafiam regulamentacdo. Aquelas que disciplinam
relagbes exclusivamente entre particulares, em que a presenca do Estado-

Administracdo ndo se faz sentir, estariam fora do alcance da agdo regulamentar do
Poder Executivo.*

[...] J& as leis que desenvolvem os comandos constitucionais, estas sim, quando
embora ndo suficientemente executaveis, merecam aplicagdo pela Administracéo
Plblica, reclamam a edicéo de norma regulamentar.®’

Na linha desse entendimento, ainda ha uma ampla abertura para atuacdo do Executivo
por meio dos atos normativos, desde que eles se refiram a matérias que tratam da relagdo com
a Administracdo ou que dela dependam e, em se tratando do contencioso administrativo
previdenciario, todo o cabedal normativo se encaixaria neste quesito. E preciso, ainda, buscar

a limitacdo para o contetido normativo, principalmente quando este € restritivo de direito.

Assim, afirma Cléve que “[...] tais regulamentos ndo se prestam para inovar a ordem
juridica e, ademais, residem em posicdo hierarquica inferior a lei, mantendo a lei
preeminéncia sobre eles”.”® Embora este entendimento seja basilar para o contexto juridico,
ndo € tdo Obvia a sua aplicacdo na pratica, mesmo porque existe ainda a discussdo da
limitacdo dos conselheiros nos julgamentos para declarar ilegalidade ou inconstitucionalidade

de lei ou ato normativo.

% CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p. 307-310.

% CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit., p. 313.
" CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit., p. 315.
% CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit., p. 326.
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O Regimento Interno do Conselho, em seu art. 69,% veda que os 6rgéos julgadores do
CRSS afastem a aplicacdo de lei, decreto ou ato normativo ministerial por
inconstitucionalidade ou ilegalidade, exceto em duas situagcfes: tenha sido declarada a
inconstitucionalidade da norma pelo STF em acédo direta ap6s publicacdo da decisdo ou de
resolucdo do Senado e no caso de decisdo judicial em caso concreto com efeitos juridicos
autorizados pelo Presidente da Republica. Ndo hd margem de liberdade de voto nos
julgamentos do Conselho para afastar aplicacdo de atos normativos que possam inclusive

estar em desacordo com a lei.

Tanto assim é que, a titulo de exemplo, a declaracdo de inconstitucionalidade pelo
STF do art. 20 da LOAS, que trata de renda per capita familiar inferior a ¥ de salério
minimo, ndo é acatada pelo Poder Executivo, que mantém a andlise e julgamento dos
beneficios de amparo social seguindo rigorosamente o critério de renda estabelecido no artigo
ja declarado inconstitucional. Este tema, inclusive, é tratado no Estudo de Caso “A” do item
2.4.

Na contraméo desse entendimento, Binenbojm entende pela interpretacdo conforme a
Constituicdo e, particularmente, entende que “nao apenas o Judiciario, como também todos os
demais Orgdos do Estado, encontram-se vinculados negativa e positivamente a
Constituigio™®. Na compreensdo do autor certamente teriamos outro formato de julgamento

no &mbito administrativo, sobretudo por se tratar de concretizacdo de um direito social.

Para que o Poder Executivo, ao desempenhar atividades legislativas, ndo comprometa
sua funcdo com abuso de poder ha que se estabelecer uma estreita relacdo entre seus atos e a
lei, sobretudo os direitos fundamentais estabelecidos na Constituicdo. Ao que nos remete

Montesquieu, “quando na mesma pessoa Ou NO mesmo corpo de magistratura o Poder

Regimento Interno do CRSS, aprovado pela Portaria n° 116/2017, “Art. 69. E vedado aos 6rgéos julgadores do
CRSS afastar a aplicacdo, por inconstitucionalidade ou ilegalidade, de tratado, acordo internacional, lei, decreto
ou ato normativo ministerial em vigor, ressalvados os casos em que:

| — j& tenha sido declarada a inconstitucionalidade da norma pelo Supremo Tribunal Federal, em acdo direta,
ap6s a publicacdo da decisdo, ou pela via incidental, apos a publicacdo da resolucdo do Senado Federal que
suspender a sua execugao; e

Il — haja decisdo judicial, proferida em caso concreto, afastando a aplicacdo da norma, por ilegalidade ou
inconstitucionalidade, cuja extensdo dos efeitos juridicos tenha sido autorizada pelo Presidente da Republica”™.

190 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais, Democracia e

Constitucionalizag&o. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 68.
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Legislativo esta reunido ao Poder Executivo, ndo existe liberdade,™ pois pode-se temer que o

mesmo monarca ou 0 mesmo senado apenas estabelecam leis tiranicas para executa-las

. 102
tiranicamente”,

Ha que considerar, ainda, as incoeréncias de atos normativos contrarios a
entendimentos pacificados pelo Judiciario ou mesmo que interfere em preceitos
constitucionais. Neste sentido, as funcGes “judiciais” do Poder Executivo merecem ser
confrontadas com a obrigatoriedade ou ndo de observancia das jurisprudéncias judiciais no

ambito administrativo.

2.2 Funcdes “Judiciais” do Executivo e a Inobservancia as Jurisprudéncias do

Judiciario

A partir do momento em que 0 CRSS se reline em sessdo de julgamento colegiado,
com designacdo de relator e julgamento mediante o proferir de votos de cada conselheiro, ndo
se tem davidas de que se transforma em um Tribunal Administrativo de julgamento de causas

previdenciarias.

Ha uma lide a ser analisada entre duas partes integrantes do processo — o(a)
segurado(a)/beneficiario(a) e o INSS — cada um postulando um direito distinto, o primeiro, de
ver sua pretensdo previdenciaria reconhecida, o segundo, de confirmar a impossibilidade de
concessdo de tal prevencdo. A resolucdo dessa demanda se da com a analise de todo um
contelldo de normas previdenciarias compostas por leis, decretos, pareceres ministeriais,

portarias, resolucdes, enunciados, entre diversos outros.

Portanto, o CRSS, compondo a estrutura do Poder Executivo, tomou para si, em

103
I,

atendimento a preceito constitucional,” " a prerrogativa similar dada ao Poder Judiciario, um

dos trés Poderes, em conjunto com o Executivo e o Legislativo.

191 Conceito de liberdade para Montesquieu consiste, em suma, no direito de fazer tudo o que as leis permitem,
deixando de existir tal liberdade na possibilidade de fazer o que a lei proibe, posto que as demais também assim
poderiam agir.

102 MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. Do Espirito das Leis. 3. ed. Traducdes de Fernando Henrique
Cardoso e Lebncio Martins Rodrigues. S&o Paulo: Abril Cultural, 1985. p. 149.

103 Art. 10 da CF/1988.
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E no Poder Judiciario que se pretende garantir direitos e determinar obrigacdes em
lides envolvendo os integrantes de toda a sociedade, além do préprio Estado.'® Nesse
contexto, tanto o Poder Executivo quanto o Poder Judiciario estdo exercendo a mesma funcao:
julgar processos previdenciarios e ndo raras vezes, simultaneamente julgam a mesma causa.

Evidente que no caso, a prevaléncia sera obrigatoriamente do decidido na esfera judicial

N&o obstante a vinculacdo do decidido judicialmente ao resultado do julgamento
administrativo formulado pelo mesmo postulante da acdo judicial, a jurisprudéncia em
matérias gerais definidas no Poder Judiciario ndo tem o conddo de balizar as decisdes
administrativas. Ainda que tais decisdes ja estejam pacificadas ou mesmo sumuladas nos
Tribunais Superiores, 0 que gera 0 contrassenso da existéncia de dois Tribunais, um
administrativo e outro judicial, ambos julgando as mesmas matérias, porém aplicando
entendimentos diversos — um por fiel cumprimento ao texto legal, outro, pelo exercicio dos

principios que zelam o proferimento do voto judicial.

A disparidade de entendimento das decisdes administrativas e as decisdes judiciais,
quando consideradas as mesmas matérias, € objeto de analise no item 2.4. Aqui, até mesmo de
forma introdutoria, a intencdo é demonstrar que o conceito de tribunal administrativo ndo
pode ser considerado em sentido amplo, mesmo porque o Conselho ndo detém prerrogativa
para julgar com autonomia, sendo restrito ao cumprimento do texto legal e dos atos
normativos. E sempre importante ressaltar que os principios que norteiam a atividade do

magistrado foram excluidos da prerrogativa do Conselheiro do CRSS.*®

Neste sentido, Montesquieu pontuou que “ndo havera também liberdade se o poder de
julgar néo estiver separado do Poder Legislativo e do Executivo. [...] Se estivesse ligado ao
poder executivo, o juiz poderia ter a for¢a de um opressor”.*”” Portanto, quando aquele que
julga € o mesmo que legisla ou administra, a liberdade do julgamento pode restar

comprometida.

104 Os arts. 92 a 126 da CF/1988 tratam do Poder Judiciério, da sua estrutura, organizagio, composicéo, autonomia
administrativa e financeira e competéncias de seus 6rgdos julgadores, como Supremo Tribunal Federal, Superior
Tribunal de Justica, Tribunais Regionais Federais, Justica Federal, Justica do Trabalho, Juizados Especiais,
Tribunais de Justica Militares e dos Estados.

105 A coisa julgada judicial prevalece em relacéo ao julgamento administrativo e a propositura de acéo judicial pelo
segurado com o mesmo objeto do recurso administrativo implica na rendncia no direito de recorrer nessa Gltima
esfera. Art. 36 do Regimento Interno do CRSS, aprovado pela Portaria MDAS n° 116/2017.

106 \/ide item 1.1.3 do Capitulo 1, que aborda a limitacéo de atuacéo do Conselho.

% MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. Do Espirito das Leis. 3. ed. Traducdes de Fernando Henrique
Cardoso e Lebncio Martins Rodrigues. S&o Paulo: Abril Cultural, 1985. p. 149.
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2.3 As LimitacGes do Poder Executivo no Exercicio de suas Funcdes de Natureza
Legislativa e Judicial em Respeito a Garantia Constitucional da Participacdo de
Representacdes em decisdes Colegiadas, como no Caso do Conselho de Recurso do
Seguro Social

Com a abordagem introdutéria do topico anterior, demonstrou-se que o CRSS é um
tribunal administrativo, porém limitado a fiel aplicacdo do contido em lei, decreto e ato
normativo ministerial, conforme referido art. 69 do RI/CRSS.'% Se existe essa vinculacio ao
texto legal, a participacdo das representacdes classistas nos julgamentos administrativos vai
de encontro ao espirito do constituinte quando do estabelecimento do art. 10 da Carta Magna.
N&do poderdo discutir a inaplicabilidade de um determinado texto normativo a classe que
representam, por julga-lo inconstitucional por exemplo, algo que, se postulassem na esfera

judiciaria, sem garantias de que seriam atendidos, porém, teriam tal pedido analisado.*®

Soma-se ao exposto acima o ja discutido no item 1.3.1 a respeito do resultado final do
julgamento administrativo, criado pelo Poder Executivo de tal sorte que tende a ser favoravel

ao Governo, em detrimento dos votos dos conselheiros das representagdes.

Atualmente, o controle do Poder Executivo sobre as decisbes administrativas se
resume a editar os atos normativos vinculativos e fiscalizar o seu cumprimento. Em termos de
resultado de julgamento, em tese, ndo h& nenhuma ingeréncia expressamente prevista no
Regimento que obrigue o Conselheiro a rever um voto por determinagdo ministerial, sendo
certo que o Segurado/INSS tem os meios legais previstos no préprio Regimento para tentar

reverter a decisdo proferida.'°

198 O tema ser4 abordado de forma ampla quando passarmos a analisar exemplos de julgamentos administrativos e
judiciarios e as limitacGes de atuagdo do Conselho.

199 Um exemplo que materializa esse entendimento seria as representacdes das empresas pleitearem junto ao CRSS,
seja em recurso ordinario ou especial, que o julgador administrativo declarasse a inconstitucionalidade do art.
21-A da Lei n® 8.213/1991, que estabeleceu o Nexo Técnico Epidemioldgico — NTEP em analises de beneficios
de auxilio-doenca acidentario (A pericia médica do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) considerara
caracterizada a natureza acidentdria da incapacidade quando constatar ocorréncia de nexo técnico
epidemiologico entre o trabalho e o agravo, decorrente da relacdo entre a atividade da empresa ou do
empregado doméstico e a entidade morbida motivadora da incapacidade elencada na Classificagdo
Internacional de Doencas (CID), em conformidade com o que dispuser o regulamento). Esse argumento, da
inconstitucionalidade, ndo teria éxito no ambito do Conselho, porém, teria chance de prosperar na esfera
judiciaria. Se tal norma ndo fosse, no minimo, declarada inconstitucional pelo magistrado, ndo seria pelo
argumento do CRSS (proibi¢do de declarar a norma inconstitucional), mas porque o magistrado se convenceu
pelas suas razdes de que a norma era, sim, constitucional e legal.

19 Deve ser entendida essa frase no sentido de que o Regimento Interno do CRSS néo prevé o encaminhamento do
processo ao Ministério para avalizar o decidido ou determinar a revisdo do voto por decisdo monocratica. Em
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Destarte, nem sempre foi dessa forma. Em Regimentos Internos do entdo CRPS, até o
Regimento Interno aprovado pela Portaria MPAS n° 4.414/1998, existia o instituto da
Avocatdria Ministerial, instrumento que permitia o reexame e possivel reforma de decisdes ja
proferidas em Gltima instancia, por meio de manifestacdo do Ministério, quando entendesse
que era caso de uniformizar jurisprudéncia administrativa, estabelecer tese juridica ou
resolver relevante questdo previdenciaria.'** A lide julgada pelo Conselho ndo se resolvia
apenas em seu ambito interno, pois um terceiro, no caso o Ministério, poderia ingressar na
demanda e modificar o julgamento ja proferido em Gltima instancia, sem ter sido provocado (a
iniciativa poderia partir do préprio Ministério), ou, quando provocado, com competéncia
apenas do entdo Presidente do Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS), solicitar

sua atuacdo.*?

Esse procedimento até entdo existente representava muito bem o exercicio do controle
do Ministério nas decisdes administrativas, sendo que mesmo elas ja tendo sido julgadas em
Gltima instancia no ambito do Conselho, ainda assim, se fosse do interesse do Ministério,

poderiam ser revistas."** A avocatéria foi retirada do Regimento do Conselho a partir da

caso de discordancia do decidido, os mecanismos existentes no Regimento Interno permitem a Reviséo de Oficio
ou a Pedido da Parte (decisdo descumpriu normas legais — art. 59); Embargos de Declaracdo (omisséo,
obscuridade, contradicdo no voto — art. 58); Pedido de Uniformizacéo de Jurisprudéncia (decisdo proferida esta
em desacordo com o julgado por outro 6rgdo julgador do Conselho — art. 63) e Reclamagéo ao Conselho Pleno
(deciséo proferida descumpriu o contido em Enunciado do Conselho Pleno ou Parecer Normativo Ministerial —
art. 64). S&o incidentes processuais que se aplicam ao segurado e ao INSS.

1 portaria MPAS n° 4.414, de 31/03/1998. “Art. 69. E facultado ao Ministro de Estado, em carater extraordinario,
avocar ex oficio, com efeito suspensivo, processos em tramite, em qualquer fase em que se encontrem, para
uniformizar jurisprudéncia administrativa, estabelecer tese juridica ou resolver relevante questdo previdenciaria
ou de alta indagacéo ou conflitos entre 6rgdos do contencioso administrativo.

§ 1° Compete privativamente ao Presidente do Conselho de Recursos da Previdéncia Social-CRPS, suscitar
fundamentadamente avocat6ria ministerial, podendo para este fim requisitar processos, onde quer que se
encontrem.

§ 2° O pedido de suscitagdo de avocatoria ministerial dirigido ao Presidente do CRPS s0 terd efeito suspensivo se
deferido por esta autoridade. [...].”

112 «Art. 17. Compete ao Presidente do Conselho de Recursos da Previdéncia Social — CRPS: [...] IV — suscitar,
com exclusividade, avocatdria ministerial para exame e possivel reforma de decisdes insusceptiveis de recurso e
que infringirem lei, regulamento, enunciado ou ato normativo, podendo, para tanto, requisitar 0s processos onde
quer que se encontrem.” O Presidente do CRPS também era, obrigatoriamente, um servidor publico, logo,
integrante do Governo.

13 No ano de 1992, quando se instituiu 0 Regimento Interno do CRPS, por meio da Portaria MPS n° 430, de
08/09/1992, a avocatoria ministerial ja estava presente. Este Regimento foi revogado por meio da Portaria MPS
n® 712, de 09/12/1993. Na sua redacdo original ndo tratava da avocatdria, porém, teve a redacdo alterada pela
Portaria MPAS n° 4.212, de 16/10/1997, quando foi incluido o instituto, mas sem os maiores detalhamentos que
somente com a referida Portaria MPAS n° 4.414/1998 foram introduzidos.
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Portaria MPAS n° 2.740, de 26 de julho de 2001, e ndo mais figurou em nenhum outro

Regimento Interno do Conselho.**

Inexistente a avocatOria ministerial nos dias atuais, a forma de controle das decis6es
administrativas pelo Ministério deixou de ser impositiva, 0 que ndo significa que ndo
permanecem sendo exercidas, porém, agora revestido pela continua edi¢do de atos normativos
vinculantes. Por esse contexto, a participacdo da sociedade por meio das representacfes
classistas nos julgamentos proferidos ndo conseguem ultrapassar essa barreira, estando de
acordo com a garantia constitucional de participacdo nos julgamentos, porém, uma

participagdo fisica sem, contudo, ter uma representatividade de ideias nos julgamentos.

A respeito de toda essa limitacdo, o Conselho j& se reuniu em seu Pleno a fim de
buscar um mecanismo de autonomia jurisdicional do Poder Executivo, ainda sem sucesso
efetivo no campo préatico. Contudo, estas iniciativas suscitaram peculiar participacdo e
manifestacdes das representacdes classistas com um despertar do interesse destes para dar
efetividade constitucional ao art. 10 da CF/88 nos moldes de desvinculacdo dos julgamentos

aos atos normativos do Poder Executivo, conforme veremos a seguir.

2.3.1 Desvinculacdo do CRSS dos atos normativos nos julgamentos dos processos
administrativos

Antes de adentrarmos no tema, importante destacar que todo o julgamento se deu no
ambito do antigo CRPS, ainda como Orgio Colegiado do Ministério da Previdéncia Social,
com vinculacdo ao Regimento Interno do Orgdo aprovado pela Portaria MPS n® 548/2011,
normativo utilizado para o embasamento das discusses ora apresentadas. Destarte, nesse
ponto especifico, 0 CRSS é referido pela nomenclatura como CRPS para fiel reproducédo do
discutido no caso concreto e normativos vigentes a época do fato narrado. Como ja fora
oportunamente apresentado que ndo houve nenhuma mudanca no tratamento dado ao CRSS
sobre vinculacdo aos pareceres normativos ministeriais, enquanto integrante da estrutura do
MDAS, cabe apenas uma cita¢ao dos dispositivos legais do Regimento Interno do CRPS e seu

correlacionado no atual Regimento Interno do CRSS.

114 Como referéncia, demais Regimentos Internos do Conselho, em ordem de publicagdo: Portaria MPS n° 88, de
22/01/2004; Portaria MPS n° 323, de 27/08/2007; Portaria MPS n° 548/2011; Portaria MDAS n° 116, de
20/03/2017. Em nenhum destes se tratou da Avocatoria Ministerial.
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A desvinculagdo do CRPS nos julgamentos dos processos administrativos foi um caso
concreto de julgamento em tese do Conselho Pleno, érgdo pertencente ao Conselho que
uniformiza jurisprudéncias no ambito administrativo. O objeto de analise do caso em tese se
refere a possibilidade de desvinculagdo dos conselheiros dos atos normativos do Executivo
nas decisdes dos julgados em primeira e segunda instancias. Isso porque no modelo atual, os
conselheiros, em especial os representantes de classes, que deixarem de aplicar os atos
normativos podem responder processo administrativo e ter o seu mandato cassado, conforme

art. 69 do Regimento Interno vigente a época.*”®

O Regimento Interno do entdo CRPS, aprovado pela Portaria MPS n° 548/2011, previa
em analise combinada dos seus arts. 15 e 64 a Uniformizacdo de Jurisprudéncia pelo seu
Conselho Pleno.™® Entre os casos de analise dessa Uniformizacao, temos no inc. | do art. 64:
“divergéncias na interpretagdo em matéria de direito entre acOrddos de Caémaras de
Julgamento do CRSS, em sede de recurso especial, ou entre estes e resolugdes do Conselho

Pleno”.

Portanto, a uniformizacéo de jurisprudéncia no CRSS, realizada pelo Conselho Pleno,
tem o viés de pacificar entendimentos divergentes produzidos em matéria de direito entre
acorddos de Camaras de Julgamento. Procedimento que permite a formacdo de um
entendimento unificado com vinculagdo ao processo alvo do pedido formulado por meio de
edicdo de Resolucdo (uniformizacdo em caso concreto) ou uma uniformizacdo em tese apos
estudo de caso e que gerard edicdo de enunciado vinculativo a todos os Conselheiros do

Conselho.**’

2.3.2 Caso concreto da desvinculacdo do CRSS dos atos normativos

Em sessdo do Conselho Pleno realizada no dia 19 de novembro de 2013, foi

apresentado em julgamento, pelo Relator designado, **® Pedido de Uniformizacdo de

15 Atual art. 68 do RI/CRSS, aprovado pela Portaria MDAS 116/2017.

116 0 Conselho Pleno é formado pelo Presidente do CRPS, pelos Presidentes de todas as Camaras de Julgamento e
seus representantes titulares. Vide art. 4° do RI/CRPS. Com mesma redacdo e formacdo, art. 19 do RI/CRSS,
aprovado pela Portaria MDAS n° 116/2017 e de igual modo, os arts. 3° e 63, que tratam da competéncia e
hipoteses de seu requerimento.

17 Arts. 61 e 63 do RI/CRSS, aprovado pela Portaria MDAS 116/2017.

118 Conselheiro Titular Representante do Governo da 032 CAJ/CRPS, Dr. Geraldo Alvim Arruda.
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Jurisprudéncia formulado pelo INSS em virtude de divergéncias entre duas Camaras de
Julgamento do Conselho de Recursos acerca do reconhecimento do direito de acumular o

auxilio-suplementar com a aposentadoria por tempo de contribuicdo.™

O cerne da questdo se encontrava no fato de uma Camara ter tido o entendimento de
que o beneficio de auxilio-suplementar e o beneficio de auxilio-acidente foram unificados
com a edicdo da Lei n° 8.213, de 1991, transformando-se em um Unico beneficio, o que
viabilizaria a manutencdo do auxilio-suplementar com aposentadoria de 24/07/1991 (data da
Lei n® 8.213) até 10/11/1997, quando da conversdo da Medida Proviséria n°® 1.596-14 na Lei
n°® 9.528/1997, que expressamente vedou a acumulacdo de auxilio-acidente com

aposentadoria.

Tal entendimento divergiu do existente em outra Camara de Julgamento que defendia
gue ambos os beneficios tinham natureza juridica distinta e que, portanto, ndo poderiam ser

considerados o mesmo beneficio.

Esse Gltimo posicionamento fundamentou o pedido do INSS, citando, inclusive, que o
Parecer CONJUR/MPS n° 616/2010, em sua questdo 26, expressamente contrariava a tese da
unificacdo dos beneficios. No mais, citou a vinculagdo do Conselho de Recursos aos pareceres
ministeriais quando aprovados pelo Ministro de Estado da Previdéncia Social, na forma do
art. 69 do RI/CRPS c/c art. 42 da Lei Complementar n® 73, de 1993'%,

O Relator ndo acatou o entendimento da Autarquia, o que resultou na edi¢do do

121

Enunciado n® 35 do Conselho Pleno do Conselho de Recursos,™ " tido como o mais polémico

119 No item 2.4, Estudo de Caso C, sera dado maiores esclarecimentos quanto & discussdo administrativa e judicial a
respeito da cumulacgdo dos referidos beneficios.

120 | ei Complementar n° 73/1993. Institui a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias.
Art. 42: “Os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo Ministro de Estado, pelo Secretério-Geral e
pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forcas
Armadas, obrigam, também, os respectivos 6rgdos autbnomos e entidades vinculadas.”

121 A aprovagdo do Enunciado pelo Conselho Pleno, na forma do art. 63 do RI/CRPS/MPS, dependia da aprovagéo
absoluta dos membros do Conselho Pleno e vinculava, quanto & interpretacéo do direito, todos os Conselheiros
do CRPS. De igual modo, no RI/CRSS/MDAS ficou mantido a forma de sua aprovacao e vinculacéo a todo o
Conselho, conforme o art. 62. A tese contida no Enunciado foi gerada da andlise do Pedido de Uniformizacéao de
Jurisprudéncia formulado pelo INSS nos autos do NB 060.193.718-0, Resolu¢do do Conselho Pleno n° 06, de
19/11/2013. Na visdo do relator, ap6s uma ampla analise doutrinéria, o Conselho apenas estaria vinculado aos
pareceres normativos ministeriais no que tange a sua atividade administrativa, por for¢a do art. 42 da LC n°
73/1993, porém, ndo estaria vinculado quando da atuagdo jurisdicional, com observancia das garantias
processuais devidas na analise do processo (principios da isonomia, imparcialidade e autonomia e
independéncia). A observancia de tais principios era necessaria em virtude “do ponto de vista juridico e fatico, o
INSS e 0 Ministério da Previdéncia Social traduzem uma tinica identidade de interesses”, nas palavras do relator.
Caberia a um o0rgdo efetivamente independente a solucdo das lides previdenciarias, tomando por base a
independéncia no julgamento de demanda de custeio pelo CARF — Conselho Administrativo de Recursos
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por ter tratado de desvinculagéo, aprovado por unanimidade pela Resolugdo n° 01/2013, com

a seguinte redacéo:

Enunciado n° 35: Os pareceres da Consultoria Juridica do Ministério da Previdéncia
Social aprovados pelo Ministro de Estado, bem como as sumulas e pareceres
normativos da Advocacia-Geral da Unido vinculam o Conselho de Recursos da
Previdéncia Social em suas atividades, exceto nas de controle jurisdicional.

Importa destacar que na mesma Sessdo e em Sessdo realizada no dia posterior,
20/11/2013, também foram aprovados os Enunciados n® 36, 37 e 38.1%

N&o obstante, a Procuradoria-Geral Federal do INSS questionou a edigéo do aludido
Enunciado n° 35 e dos demais, n® 36, 37 e 38, por entender que estes decorriam daquele — ou
seja, ensejavam na desvinculacdo do parecer ministerial para serem aprovados — apresentando
Pedido de Nulidade com preliminar de antecipacéo de tutela para a suspensédo dos efeitos dos
referidos dispositivos,** o que foi acatado pelo Presidente do Conselho de Recursos.*?*

Dentre as suas razdes, a Procuradoria-Geral Federal do INSS defendia a
impossibilidade de o CRSS negar cumprimento a lei que entendesse ser inconstitucional,
sendo tal prerrogativa unica do chefe do Poder Executivo. Enfatizou que tal entendimento do

CRSS, de forma expressa, iria de encontro ao principio da legalidade.

Fiscais, na forma do art. 75 do seu Regimento (Portaria MF n® 256/2009), que viabiliza atribuir efeito vinculante
a Receita Federal do Brasil, das Sumulas produzidas pelo Conselho Fiscal. Conclui indicando a
constitucionalidade da participacdo dos “atores sociais” nas composi¢des de julgamento, ndo sendo
constitucional que as decisdes proferidas se sujeitassem a um terceiro (Ministério) que ja estava presente no
julgamento como representante do Governo.

122 Enunciado n° 36 do Conselho de Recursos da Previdéncia Social, aprovado por unanimidade pelos membros do
Conselho Pleno, nos seguintes termos: “E permitida a cumulagdo de auxilio-suplementar ou auxilio-acidente
com aposentadoria de qualquer espécie, concedida de 25/07/1991 a 10/11/1997”.

Enunciado n° 37 do Conselho de Recursos da Previdéncia Social, aprovado por unanimidade pelos membros do
Conselho Pleno, nos seguintes termos: “O tempo de servigo laborado como professor pode ser enquadrado como
especial, nos termos do codigo 2.1.4 do Quadro anexo ao Decreto 53.831/1964, até 08/07/1981, data anterior a
vigéncia da Emenda Constitucional n® 18/1981”.

Enunciado n° 38 do Conselho de Recursos da Previdéncia Social, aprovado por unanimidade pelos membros do
Conselho Pleno, nos seguintes termos: “A revisdo dos parametros médicos efetuada em sede de beneficio por
incapacidade ndo rende ensejo & devolugdo dos valores recebidos, se presente a boa-fé objetiva”.

123 Conforme Peticdo intitulada “Pedido de Declaragio de Nulidade com requerimento de antecipagio dos efeitos da
tutela” da Procuradoria Federal Especializada/INSS dirigida ao entdo Presidente do CRPS, a decis@o proferida
pelo Pleno, ao aprovar o Enunciado n° 35 e demais, era ilegal por ndo ser de sua prerrogativa negar cumprimento
a lei, sendo essa prerrogativa do chefe do Poder Executivo. Também, o enunciado traria grande inseguranca
juridica considerando que o recurso dirigido pelo INSS sob a vinculagéo ao parecer ministerial, ndo o seria para
0 Conselho, além de prejuizo ao erario publico decorrente de ressarcimentos nao viabilizados em virtude de tal
enunciado.

124 Deciséo do Presidente do Conselho de Recursos da Previdéncia Social — CRPS de 25/11/2013, publicado no
DOU de 25/11/2013.
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Com o intuito de prover uma melhor compreensdo da complexidade do tema
abordado, a titulo de referéncia, na mesma Sessdo foi apresentado voto em processo sobre
Pedido de Uniformizacdo de Jurisprudéncia formulado pelo INSS em virtude de
entendimentos divergentes de duas outras Camaras de Julgamento do CRSS. A divergéncia
em questdo se tratava da necessidade ou ndo de devolugdo dos valores recebidos de boa-fe,
por segurada da Previdéncia Social detentora de beneficio por incapacidade, que foi tido por
irregular pela Autarquia apos revisdo de pericia médica. Pretendia a Autarquia que fosse
considerada a devolucdo obrigatéria mesmo em casos de boa-fé, sustentando no parecer da
Consultoria Juridica do Ministério da Previdéncia Social — Questdo n° 15 do Parecer
CONJUR/MPS n° 616/2010.

Nesta ocasido, o pedido de Uniformizacdo formulado pelo INSS foi negado e desse
julgamento foi editado o Enunciado n° 38 do Conselho Pleno do CRSS, aprovado pela
Resolugdo n® 04/2013, estabelecendo que “a revisdo dos parametros médicos efetuada em
sede de beneficio por incapacidade ndo rende ensejo a devolucdo dos valores recebidos, se

presente a boa-fé objetiva”.

Observa-se que a Procuradoria-Geral Federal do INSS, em seu pedido de Nulidade,
em Sessdo Extraordinaria do Conselho Pleno realizada em 27/02/2014, com a presenca da
Procuradoria, que manteve sua sustentacdo quanto a nulidade, expressamente indicou que 0
dispositivo acima mencionado decorria do Enunciado n° 35 (da desvinculagcdo dos

julgamentos).

A regularidade do Enunciado n° 38 foi defendida, argumentando que ele ndo havia
decorrido do Enunciado n® 35 como entendeu a Procuradoria, mas da excepcionalidade do
caso concreto que trouxe o afastamento do Parecer CONJUR/MPS n°® 616/2010 em sua
Questdo n° 15, por ndo incidir em errénea interpretacdo da norma (expressamente contida no
corpo da citada Questdo), ou seja, matéria de direito, mas em verdade, de revisdo de

entendimento médico, matéria de cunho fatico.

Desta feita, ndo se tratava da desvinculacdo de parecer ministerial, mas de seu
afastamento por ndo incidéncia sobre o caso concreto, ja que ndo seria razoavel dar
interpretacdo extensiva ao Parecer — que ja €, por si, uma interpretacdo — de maneira a
prejudicar o segurado e, naturalmente, por confrontar os principios constitucionais aos quais,

sim, estamos todos vinculados. A tese defendida foi acompanhada pela maioria absoluta dos
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Conselheiros do Conselho Pleno, retomando a eficacia do Enunciado n° 38, porém tdo

somente pelo fato de ter sido entendido que ndo se tratava de afronta a atos normativos.

Ressalta-se que a matéria acerca da desvinculacdo do CRPS aos pareceres ministeriais

e da AGU foi tratada pela Consultoria-Geral da Unido nos autos do processo n°

0400.008621/2013-51, tendo sido emitido o Parecer n°® 005/2014/WJR/CONSU/CGU/AGU,

que concluiu pela vinculacdo do 6rgao. No que tange a composicao de julgamento embasada

no art. 10 da CF, ja tratado neste texto, a CGU se posicionou no sentido de que o legislador

constituinte tinha a intencdo de garantir a participacdo dos representantes no 6rgéo colegiado,
mas nado que isso significasse uma limitagcdo ao poder estatal. VVejamos:

14. [...] é razoavel entender que o que pretendeu o legislador constituinte foi tdo

somente assegurar a representatividade dos trabalhadores e empregadores junto aos

colegiados de 6rgdos publicos em que seus interesses sejam objeto de discussdo e

deliberacdo, sem no entanto promover qualquer limitagdo ou constrangimento ao

poder estatal, que assim permanece inc6lume nos termos da lei, maiormente no que

tange ao poder-dever da Administracdo de fixar e uniformizar através de seu 6rgdo

juridico competente, a interpretacdo da constituicdo, das leis, dos tratados e dos atos
normativos.

Ao tratar da vinculagdo nos julgamentos aos atos normativos, a AGU transcreve 0s
arts. 40, 41 e 42 da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, para elucidar a
vinculacdo tanto aos pareceres da CGU quanto aos pareceres da Consultoria Juridica do
Ministério que forem aprovados pelo respectivo Ministro de Estado, devendo-se assegurar a
parte o devido processo legal, contraditério e ampla defesa, tratamento isonémico e
fundamentacdo dos atos da Administracdo. Conclui, por fim, que pode o Conselho apresentar
proposta de alteracdo normativa tanto a CGU quanto ao Ministério, fundamentando aquilo de

gue porventura dissentir.

Apos a referida manifestacdo da AGU, em sessdo extraordinaria do Conselho Pleno

realizada em 27/11/2014, o Enunciado n® 35/CRPS que se encontrava suspenso, foi

125 «Art, 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Uni&o sdo por este submetidos & aprovacdo do Presidente da
Republica.
§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administracdo Federal,
cujos 6rgaos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento.
8§ 2° O parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as repartigdes interessadas, a partir do momento em
que dele tenham ciéncia.
Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos do artigo anterior,
aqueles que, emitidos pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e submetidos ao Presidente da
Republica.
Art. 42. Os pareceres das Consultorias Juridicas, aprovados pelo Ministro de Estado, pelo Secretario-Geral e
pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica ou pelo Chefe do Estado-Maior das Forcas
Armadas, obrigam, também, os respectivos 6rgdos autbnomos e entidades vinculadas.”
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definitivamente revogado (publicado no DOU de 09/12/2014). De igual modo, o Enunciado
n° 37, conforme Resolucdo n° 39, de 27/10/2015 (publicado no DOU de 01/12/15). Ainda nédo
houve o julgamento em definitivo do Enunciado n° 36, porém, 0 mesmo permanece suspenso,

ou seja, sem efeitos.

Sendo este, por fim, o cenario atual que também reflete no julgamento do CRSS, ndo
parece, na pratica, que as interpretacdes legislativas realizadas pelo Poder Executivo com viés
vinculativo estejam em concordancia com as decisfes do Judiciario, inclusive com matérias ja
pacificadas judicialmente. Apresentaremos alguns exemplos com o intuito de demonstrar

estas disparidades.

2.4 Disparidade entre Decisdes do Judicidrio e do Contencioso Administrativo em
Matéria de Beneficios Previdenciarios — Estudos de Caso

Os decisorios do contencioso administrativo nem sempre vao ao encontro das
jurisprudéncias do poder judicial. A bem da verdade, com o atual modelo do Conselho de

Recursos temos, outrossim, uma crescente disparidade entre suas decisdes e as do Judiciario.

A apresentacdo de casos concretos, sem qualquer intencdo de esgotar a matéria,
possibilita vislumbrar com mais clareza o paralelo de entendimento judiciario e
administrativo, considerando alguns temas selecionados e de relevancia nacional, com
decisbes ja pacificadas tanto no Superior Tribunal de Justica (STJ) quanto no Supremo
Tribunal Federal (STF).

Quanto a esfera administrativa, toma-se por base os julgamentos proferidos no
Conselho Pleno do ainda Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS), atual

Conselho de Recursos do Seguro Social,'® érgéo responsavel por uniformizar jurisprudéncia

126 Até 0 advento da MP n° 726/2016, o Conselho situava-se na Estrutura do Ministério da Previdéncia Social com a
denominacédo de Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS). Conforme visto no Capitulo 1, item 1.1.3
foi incorporado pelo MDSA — Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario, com a nomenclatura de
Conselho de Recursos do Seguro Social — CRSS. Foi aprovado o novo Regimento Interno do CRSS em
20/03/2017, pela Portaria MDAS n° 116/2017. A referéncia feita aos processos do Conselho Pleno nesse capitulo
ainda leva em consideragdo o Regimento Interno do CRPS, aprovado pela Portaria MPS n°® 548/2011.



62

previdenciaria em conflitos de entendimentos proferidos entre Camaras de Julgamento do
Conselho do CRSS™’.

2.4.1) Estudo de caso — Beneficio de Prestacdo Continuada e aplicacdo do conceito de
renda per capita minima familiar

Um primeiro tema que merece destaque € a aplicacdo do conceito da renda per capita
familiar quando da concessdo de beneficio de prestacdo continuada — BPC — estabelecido no
art. 20 e seguintes da Lei n® 8.742/1993,'?® em regulamentagdo ao estabelecido no art. 203,
inc. V, da Constituicdo Federal de 1988. Conforme sera posteriormente analisado, o que
diferencia o julgamento administrativo do judiciario € o estrito cumprimento do previsto na

legislacdo acerca do limite de renda familiar para o interessado fazer uso do beneficio.
2.4.1.1) Analise do contexto normativo

Popularmente conhecido no meio previdenciario como LOAS, muito embora seja a
sigla uma abreviagdo da Lei Organica da Assisténcia Social, o beneficio tende a suprir com
renda mensal de um salario minimo aqueles que ndo dispdem de recursos préprios e nem do
seu nucleo familiar e estdo a margem da protecdo da Previdéncia Social, justamente por ndo
serem segurados do Regime. Pode ser concedido ao idoso, com mais de 65 anos de idade ou
ao deficiente, atendidos os critérios de renda do grupo familiar e deficiéncia definidos na lei.
Ndo se trata de beneficio previdenciario, mas assistencial, razdo que dispensa a
contraprestacdo do interessado — recolhimento de contribuicdo — e demais exigéncias, como
caréncia e qualidade de segurado. Basta, apenas, implementar os requisitos — idade ou

deficiéncia legal — e renda familiar inferior ao previsto em lei.**

1270 Conselho Pleno do CRSS esta previsto no art. 19 do Regimento Interno do CRSS: “Art. 19. O Conselho Pleno
serd composto pelo Presidente do CRSS, que o presidird e pelos Presidentes e Conselheiros Titulares das
Cémaras de Julgamento. Pardgrafo GOnico. Em caso de auséncia ou impedimento, 0s Presidentes e 0s
Conselheiros titulares serdo substituidos, respectivamente, pelos Presidentes substitutos e pelos Conselheiros
suplentes designados, no respectivo 6rgao julgador do CRSS”. Entre outras atribuigdes, julga os pedidos de
uniformizacdo de jurisprudéncia (quando ha divergéncia de entendimento entre érgéos julgadores) e pedidos de
reclamagdo (quando o drgao julgador descumpre o conteido de parecer normativo ou enunciado emitido pelo
préprio Conselho). A edicdo de enunciado pelo Conselho Pleno tem por objetivo a consolidagcdo de
jurisprudéncia reiterada no dmbito do Conselho. Depende de aprovagdo absoluta da maioria absoluta dos
membros do Conselho Pleno e vincula, quanto a interpretacdo do direito, todos os Conselheiros do Conselho.
Neste sentido, os arts. 61 a 64 do Regimento Interno do CRSS.

128 Dispde sobre a organizagéo da Assisténcia Social e da outras providéncias.

129 | ei n° 8.742/1993. “Art. 20. O beneficio de prestacdo continuada é a garantia de um salario-minimo mensal &
pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem ndo possuir meios de
prover a propria manutengdo nem de té-la provida por sua familia.
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Por uma questdo até de subsisténcia, ndo poderia o legislador exigir que o beneficiario
e sua familia nuclear ndo dispusessem de nenhum recurso para ser apto a pleitear o beneficio.
Nesse diapaséo, foi definido que a incapacidade de provimentos da pessoa com deficiéncia ou
idosa teria o limite legal da renda per capita familiar inferior a 1/4 (um quarto) do salério-

minimo.**°

O texto da lei é claro. O rendimento familiar tem que ser, obrigatoriamente, inferior a
Y, do salario minimo. Nesse sentido, supondo uma familia com quatro integrantes, sendo o
pleiteante ao beneficio deficiente e seu genitor assalariado com rendimento de um salério
minimo, ja ndo teria direito ao beneficio, porque a renda per capita familiar é igual a um
salario minimo e deveria ser inferior a um salario minimo. Nesse caso, como a regra geral é
que o salario do trabalhador ndo pode ser inferior a um salario minimo, para ter direito ao
beneficio, do ponto de vista estritamente legal, a mesma familia considerada no exemplo teria

que ter mais um membro.

E importante salientar que o legislador tratou da renda bruta pouco importando os
descontos legais sofridos no proprio salario do trabalhador — renda liquida —, a propria
retencdo da previdéncia por exemplo. Também ndo se leva em consideragdo, do ponto de
vista administrativo, se a totalidade do rendimento do trabalhador ndo permite, sequer, a
manutencdo do lar. Se no exemplo dado da familia com quatro integrantes e renda de um
salario minimo, as despesas do lar com o tratamento do deficiente superam a prépria renda

recebida no més, ainda assim, ndo caberia a concessao do beneficio.
2.4.1.2) Analise do entendimento administrativo

Adentrando na seara administrativa, o critério objetivo fixado em lei supera até mesmo

0 entendimento jurisprudencial, como serd analisado no préximo item. Dentro do proprio

§ 1° Para os efeitos do disposto no caput, a familia € composta pelo requerente, o cdnjuge ou companheiro, 0s
pais e, na auséncia de um deles, a madrasta ou o padrasto, 0s irmaos solteiros, os filhos e enteados solteiros e 0s
menores tutelados, desde que vivam sob 0 mesmo teto.

§ 2° Para efeito de concessdo do beneficio de prestacdo continuada, considera-se pessoa com deficiéncia aquela
que tem impedimento de longo prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, o qual, em interagdo
com uma ou mais barreiras, pode obstruir sua participacdo plena e efetiva na sociedade em igualdade de
condi¢cdes com as demais pessoas.

130 | ej n° 8.742/93. Art. 20, “§ 3° Considera-se incapaz de prover a manutencéo da pessoa com deficiéncia ou idosa
a familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario-minimo”.
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Conselho de Recursos houve uma divergéncia de interpretacio acerca do tema. **
Conselheiros de alguns Orgéos Julgadores do Conselho aplicaram o entendimento dado pelo
STF entendendo que, declarada inconstitucional a norma da LOAS, esta deixaria de ser
percalco na analise administrativa do beneficio. Em outra corrente, os Conselheiros
continuaram a observar o critério objetivo, pelo fato de a Corte Constitucional ndo ter
declarado a total inconstitucionalidade da norma. Nesse sentido, vigoraria a obrigatoriedade

da aplicacdo do previsto em lei conforme art. 70 do Regimento Interno do Conselho.**?

A divergéncia apontada foi alvo de julgamento do Conselho Pleno do Conselho de
Recursos do Seguro Social, 6érgdo maximo de deliberacdo em matéria previdenciaria do
Conselho. Na ocasido, chegou-se ao entendimento que, muito embora a decisdo do STF tenha
sido no sentido de se relativizar o conceito de renda per capita familiar, a
inconstitucionalidade foi parcial, sem produzir efeitos na nulidade do texto legal. Nesse
sentido, ante o principio da legalidade e atos normativos em sentido contrario da Egrégia

Corte, administrativamente, ndo poderia ser aplicado.'®

Conforme voto do Relator do Conselho Pleno:

Contudo, as decisdes em referéncia encontram obice formal para o correspondente
acatamento no ambito administrativo. Em primeiro lugar, destaco que, nas decisdes
em comento, a inconstitucionalidade dos dispositivos legais foi declarada sem,
contudo, ser decretada a nulidade das normas, fato que implica a continuidade de
sua vigéncia. E, enquanto em vigor, por 6bvio que podem continuar a ser aplicadas
aos casos concretos.[...] Demais disso, impde asseverar que as decisdes ora referidas

131 Adiantando o que sera visto quando do entendimento judicial, o STF fixou a ilegalidade do § 3° do art. 20 da
LOAS, porém, sem declarar sua inconstitucionalidade, inferindo que caberia a analise em cada caso concreto
para fixacdo do critério de apuracéo de renda per capita familiar.

132 Relembrando, O CRSS é formado por Junta de Recursos e Camaras de Julgamento. O julgamento ocorre em

formato de composicao de julgamento formada por Conselheiros, representante do Governo, dos Trabalhadores e
das Empresas. Vide Capitulo 1, item 1.1.3.
Feita referéncia ao art. 70 do Regimento Interno do CRPS vigente quando proferido o Acorddo. No atual
regimento do CRSS — Portaria MDAS n° 116/2017, o mesmo contetido normativo foi inserido no art. 69. No
caso em analise, o artigo em referéncia trata da vinculagdo da decisdo do Conselheiro ao previsto em lei, decreto
e ato normativo ministerial, bem como a impossibilidade de o Conselho declarar a inconstitucionalidade de tais
normas, excetuando aquela que ja tenha sido declarada inconstitucional pelo STF, em acdo direta, apds a
publicacdo da decisdo, ou pela via incidental, aps a publicagdo da resolugdo do Senado Federal que suspender a
sua execucdo (inc. 1); ou no caso de decisdo judicial, proferida em caso concreto, afastando a aplicacdo da
norma, por ilegalidade ou inconstitucionalidade, cuja extenséo dos efeitos juridicos tenha sido autorizada pelo
Presidente da Republica (inc. I1).

133 Anélise de um Pedido de Reclamacéo onde prevaleceu o entendimento da Consultoria Juridica do Ministério da
Previdéncia Social, por meio do Parecer CONJUR/MPS n° 616/2010, que determinava a andlise dos critérios
objetivos de apuracdo de renda per capita familiar. Conselho Pleno. Reclamacgdo n°® NB 87/535.369.128-4. Rel.
Cons. Geraldo Almir Arruda. Resolugdo n° 13/2016. Julgamento em 23/03/2016. Disponivel em:
<http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/08/crpsres_16.13.pdf>. Acesso em: 25 out. 2016.
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foram proferidas em sede de reclamacéo e recurso extraordinario, hipdtese em que
os efeitos das decisées cingem-se as partes em litigio."**

Em conformidade com o julgado pelo STF, este declarou a inconstitucionalidade da
norma sem sua nulidade. N&o houve acdo direta do STF (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade), publicacdo de resolucdo do Senado Federal suspendendo os efeitos do
dispositivo legal e de igual modo o Presidente da Republica ndo afastou a aplicacdo da norma.
Portanto, o art. 70 do Regimento Interno do CRPS, atual art. 69 do Regimento Interno do

CRSS, é uma barreira a relativizacdo da norma nos Orgaos Julgadores do Conselho.
2.4.1.3) Analise do entendimento judicial

A polémica ao se limitar a renda familiar a ¥ do salario minimo fez com que muitos
questionamentos fossem levados a baia do Poder Judiciario. Como envolve a regulamentacédo
de um artigo constitucional, coube a Egrégia Corte Suprema em material constitucional patria

— Supremo Tribunal Federal — tomar para si a responsabilidade de analisar o fato.

135 um interessado buscou o direito de

Em uma apertada sintese de um caso concreto,
ter concedido um beneficio assistencial mesmo com a renda per capita familiar superior a ¥4
do salario minimo. A Turma Recursal do Estado do Mato Grosso entendeu que o quesito legal
de ¥ do salario minimo ndo era absoluto e devia ser analisado a luz do principio da dignidade
da pessoa humana, caso a caso, reconhecimento a miserabilidade da postulante. Com esse
entendimento, se daria cumprimento ao preceito constitucional estabelecido no inc. V do art.
203 da Carta Magma. Por sua via, 0 INSS interpelou ao Supremo com um recurso
extraordinario aduzindo justamente o contrario. A norma constitucional de eficécia limitada
foi regulamentada pela Lei n® 8.742/1993 e ndo caberia ao Judiciario adotar critério de
afericdo de pobreza diferente do previsto em lei. Sustentou, ainda, que o préprio STF ja havia
se manifestado dessa forma quando ndo acolheu a inconstitucionalidade do art. 20, § 3°, da

LOAS em julgamento anterior.**

134 \Voto do Relator Geraldo Arruda. Resolugéo n° 13/2016.

%5 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 567.985 — Recurso Extraordinario. Rel. Min. Marco Aurélio. Redator
do Acorddo: Min. Gilmar Mendes; Pleno, Publicado em 03/10/2013. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina dor.jsp?docTP=TP&docID=4614447>. Acesso em: 25 out. 2016.

136 Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI n° 1.232/DF. Os postulantes da ADI entendiam que a norma era
inconstitucional a medida que, criando-se um critério de renda objetivo, situacdes de visivel miserabilidade
social estariam excluidas da protecdo da assisténcia social contida na Constituicdo. Todavia, 0 Supremo ndo
declarou a norma contida na LOAS inconstitucional por entender que ndo caberia ao magistrado julga-la
conforme & Constituicéo.
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O Pleno do STF teve que se posicionar e chegou a concluséo da mitigacdo do conceito
de renda, declarando a inconstitucionalidade parcial do referido § 3° do art. 20, porém, sem

prondncia de sua nulidade.

Na construcdo do entendimento acima, os ilustres Ministros entenderam que, muito
embora se tenha declarado a constitucionalidade do art. 20, § 3° da LOAS, ndo houve
qualquer alteracao legislativa acerca do critério da renda, motivo que “elaboraram-se
maneiras de se contornar o critério objetivo e Unico estipulado pela LOAS e de se avaliar o
real estado de miserabilidade social das familias com entes idosos ou deficientes”.
Monocraticamente, a objetividade legal do conceito de renda ja estava sendo, de certo modo,
relevada, a luz das mudancgas socioecondmicas, politicas e juridicas, ao ponto de novos

critérios de renda serem estabelecidos em outros beneficios assistenciais.*’

Levou-se em consideracdo que a assisténcia social é direito fundamental. Nao se
poderia interpretar o previsto na lei sem se ater “a dignidade humana, a solidariedade social, a
erradicagdo da pobreza e a assisténcia aos desamparados”. NA&o seria inconstitucional a
criacdo de pardmetros objetivos de renda a serem seguidos, porém, 0 caso concreto que

determinara ao Juizo “superar a norma legal sem declara-la inconstitucional, tornando

. . . . 138
prevalecentes os ditames constitucionais”.

Na construgdo do entendimento acima, o Ministro Marco Aurélio Cardoso destaca:

Ao vincular a renda familiar ao salario minimo, obteve-se a mudanga, ano apés ano,
da linha de pobreza alcancada. [...] O critério escolhido pelo legislador para apurar a
pobreza, embora objetivo, ndo da concretude a Constituicdo [...] Em sintese,
consigno que, sob o angulo da regra geral, deve prevalecer o critério fixado pelo
legislador no artigo 20, § 3° da Lei n° 8.742/1993. Ante razBes excepcionais
devidamente comprovadas, € dado ao intérprete do Direito constatar que a aplicacéo
da lei a situagdo concreta conduz a inconstitucionalidade, presente o parametro
material da Carta da Republica, qual seja, a miserabilidade.™*®

E importante salientar que houve a declaracdo da inconstitucionalidade parcial, sem

pronuncia de nulidade da norma do art. 20, § 3°, da Lei n® 8.742/1993. Nesse sentido, a norma

BT A titulo de exemplo, a Lei n° 9.553, de 10/12/1997 — Programa Municipal de garantia de renda minima
associado a agBes socioeducativas — indica renda familiar per capita inferior a meio salario minimo. Ja a Lei n°
10.836/2004 — Bolsa Familia — confere o direito aos participantes cuja soma da renda familiar mensal e dos
beneficios financeiros indicados na lei seja igual ou inferior a R$ 70,00 (setenta reais) per capita. O Bolsa Escola
— Lei n® 10.219/2001 — por sua vez, deixou a critério do Poder Executivo estabelecer, anualmente, o valor a ser
utilizado como parametro para estabelecer a renda per capita familiar.

138 \/oto do Ministro Marco Aurélio no referido RE 567.895.

139 | dem.
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prevalece quanto aos seus efeitos, mas que podem ser mitigados na analise de uma situagédo de

miserabilidade social. Ndo houve nenhuma modulago da deciséo julgada.**

Neste sentido, fica claro que o posicionamento adotado judicialmente é de vanguarda
perto do arcaico modelo impositivo legal. Ndo se pretende excluir da analise o quesito legal
da renda per capita familiar, porém, relativiza-lo ao caso concreto. Afinal, o beneficio em
comento é de cunho assistencial e tem por alvo uma classe de cidaddos desemparados da
protecdo previdenciaria. Ndo obstante, a ndo ser que o Poder Legislativo mude o critério de
afericéo de renda contido no 8§ 3° do art. 20 da LOAS, ou se tenha uma mudanca repentina de
entendimento ministerial, por meio de um parecer normativo, administrativamente a
concessdo do beneficio de prestacdo continuada ainda seguird, exclusivamente, critérios

objetivos de anélise.

2.4.2) Estudo de caso — Aposentadoria Especial e conversdo de tempo comum para
tempo especial daqueles expostos ao agente nocivo eletricidade a partir de 06/03/1997
Outro tema com relevante incidéncia de disparidades de entendimento é a conversao
do agente nocivo eletricidade a partir de 06/03/1997. Em uma abordagem geral, antes de
adentrar propriamente na matéria divergente, nas regras da aposentadoria especial, aquele
segurado que comprovar trabalho em condicdes especiais, que prejudiquem sua salde ou
integridade fisica, terd direito a se aposentar com menos tempo que o trabalhador em
atividade comum. O legislador buscou com tal modalidade de aposentadoria dar uma garantia
de melhor qualidade de vida em detrimento da atividade desenvolvida como, por exemplo, no
exercicio de atividade que prejudique a saude, como o ruido em excesso que prejudica o
sistema auricular, ou um trabalho em mina subterranea, com todo um conjunto de particulas
que comprometem o sistema respiratorio. Nesse contexto, previu que a reducao do tempo de
trabalho compensaria os danos a saude. Em se tratando da protegdo a integridade fisica, seria

uma compensacao a eventual risco que poderia ser concretizado.***

140 A Lei n° 9.868/1999 que dispde acerca do processo e julgamento da acfo direta de inconstitucionalidade e da
acdo declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal estabeleceu em seu art. 27 que, ao
declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, podera o Supremo, atendidos demais critérios, restringir
os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado. A esta situacdo se da o nome de modulacdo dos efeitos da decisdo. Néo foi
alcangado o quérum de 2/3 dos Ministros do STF para modula¢do. O entdo Presidente da Corte a época do
julgamento, Ministro Joaquim Barbosa, contrario & modulagdo, destacou em seu pronunciamento que “se
fixarmos prazo ao legislador, ele raramente sera observado e a problematica retorna a este Tribunal”.

141 ei no 8.213/1991, “Art. 57. A aposentadoria especial seré devida, uma vez cumprida a caréncia exigida nesta
Lei, ao segurado que tiver trabalhado sujeito a condigBes especiais que prejudiquem a salide ou a integridade
fisica, durante 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25 (vinte e cinco) anos, conforme dispuser a lei”. A empresa é obrigada
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No caso destacado — agente eletricidade — o tempo de trabalho seria de 25 anos em
detrimento dos 35 anos atualmente previstos para a concessdo da aposentadoria por tempo de

contribuicéo.
2.4.2.1) Analise do contexto normativo

O agente eletricidade foi inserido no texto previdenciario como agente nocivo
perigoso. O legislador lhe atribuiu um c6digo de conversdo — 1.1.8 — contido no Anexo 111 do
Decreto n® 53.831/1964.1%? A prépria Consolidacgdo das Leis do Trabalho — CLT, em seu art.
193, trata a exposicdo a energia elétrica como atividade ou operacdo perigosa, conforme
redacdo dada pela Lei n° 12.740/2012, assegurando ao trabalhador exposto o direito ao
adicional de periculosidade, conforme § 1° do referido dispositivo.'** Também a Norma

Regulamentadora NR-10, que “estabelece os requisitos e condi¢des minimas [...], de forma a

a fornecer ao segurado formulario de atividade especial, hoje, PPP — Perfil Profissiografico Previdenciério,
preenchido com base em seus laudos técnicos indicando o nivel de exposicdo. Nesse sentido, o art. 58, § 1°, da
Lei n® 8.213/1991. “A comprovagdo da efetiva exposicdo do segurado aos agentes nocivos seré feita mediante
formulério, na forma estabelecida pelo Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, emitido pela empresa ou seu
preposto, com base em laudo técnico de condigdes ambientais do trabalho expedido por médico do trabalho ou
engenheiro de seguranga do trabalho nos termos da legislagdo trabalhista”. Exemplo: segurado com trabalho em
empresa Téxtil, notoriamente reconhecido por ser um trabalho com excesso de ruido. Caso tenha trabalhado 25
anos nessa atividade, sendo comprovado por meio do formulario PPP a exposicéo a ruido acima do limite de
tolerancia, tem direito & aposentadoria especial definida no art. 57 da Lei n° 8.213/1991. O fator de conversdo
tratado € a multiplicacdo de 1,4 ao tempo, ou seja, esses 25 anos trabalhados quando multiplicados por 1,4,
representam os 35 anos de tempo de contribuigdo exigidos. No caso de um mineiro com trabalho exclusivo em
mina subterranea, o fator de multiplicacdo € de 2,33 x 15 anos, também resultando em 35 anos (art. 70 do
Regulamento da Previdéncia Social — RPS, aprovado pelo Decreto n° 3.048/1999).

142 0 legislador previdenciario, quando da criagdo do Decreto n° 53.831, 25/03/1964, fixou no seu art. 2° que, para
efeitos da Aposentadoria Especial, seriam considerados servicos insalubres, perigosos ou penosos aqueles
constantes no Quadro Anexo ao Decreto. No caso, 0 Anexo 11 deu cumprimento ao referido artigo. Estabeleceu
dois critérios para a analise do tempo especial: por categoria profissional, codigos iniciados em 2., no qual
bastaria a comprovagdo do exercicio da atividade para ter direito a conversdo do tempo especial. EX.: motorista
de caminhdo, cddigo 2.4.4. O segundo critério, por agente nocivo, cddigo iniciado em 1., no qual caberia ao
segurado comprovar a exposicdo de forma habitual e permanente ao agente pretendido. Ex.: Eletricidade. Codigo
1.1.8: “Trabalhos permanentes em instalagcdes ou equipamentos elétricos com riscos de acidentes — Eletricistas,
cabistas, montadores e outros”. O rol dos Anexos do referido Decreto perdurou produzindo efeitos até
05/03/1997, quando foi definitivamente revogado pelo Anexo do Decreto n° 2.172/1997. Para fins de aplicacéo
do exposto no referido art. 57 da Lei n°® 8.213/1991, a atividade em condi¢des especiais sujeitada ao segurado
deveria estar revestida de algum codigo daqueles arrolados. Ex.: 25 anos de atividade como eletricista — cddigo
1.1.8. Atividades sem correlacdo a algum cddigo deixam de ser consideradas especiais. Exemplo: Balconista em
estabelecimento comercial. N&o ha codigo que permita a conversdo por atividade e dificilmente nesse caso seria
possivel atestar algum agente nocivo.

143 Decreto-Lei n° 5.452, de 1°/05/1943 — CLT. “Art. 193. S&o consideradas atividades ou operacdes perigosas, na
forma da regulamentacdo aprovada pelo Ministério do Trabalho e Emprego, aquelas que, por sua natureza ou
métodos de trabalho, impliquem risco acentuado em virtude de exposicdo permanente do trabalhador
a: (Redacdo dada pela Lei n°® 12.740, de 2012)

I — inflamaveis, explosivos ou energia elétrica; (Incluido pela Lei n® 12.740, de 2012)

[-]

§ 1° O trabalho em condices de periculosidade assegura ao empregado um adicional de 30% (trinta por cento)
sobre o salario sem os acréscimos resultantes de gratificagdes, prémios ou participacdes nos lucros da empresa.
(Incluido pela Lei n° 6.514, de 22.12.1977).”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12740.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12740.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L6514.htm#art193
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garantir a seguranca e a saude dos trabalhadores que, direta ou indiretamente, interajam em
instalagBes elétricas e servicos com eletricidade”. *** Com o advento do Decreto n°
2.172/1997, o Anexo dos Agentes Nocivos referenciados no Decreto n® 53.831/1964, foram

atualizados. Todavia, ndo houve a inclusdo do cédigo do agente nocivo eletricidade.**

2.4.2.2) Analise do entendimento administrativo

E de se imaginar que administrativamente o Conselho Pleno do CRPS partiu do
entendimento de que ndo seria possivel analisar agente nocivo excluido, por falta de
pressuposto legal. O art. 70 do Regimento Interno, novamente, norteando a decisdo da Gltima
Corte Administrativa Previdenciéria. **® Nesse sentido, novamente o Conselho Pleno do
Conselho teve a incumbéncia de analisar uma divergéncia entre entendimentos de Camaras

acerca do tema.

Duas correntes se formaram, sendo que uma delas defendia que independentemente da
existéncia ou ndo de um codigo de conversdo, deveria prevalecer a analise da atividade
especial em si, que ndo deixou de ser perigosa pela simples exclusdo de um codigo. Nesse
sentido, no siléncio da lei, prevaleceria o posicionamento adotado no meio judicial. Por outro
lado, também se firmou no Conselho o entendimento que, excluido o agente do rol de analise
da conversdo de tempo especial, ndo caberia ao Conselheiro criar um novo conceito de

especialidade, por pura vedacao legal.

A tese fixada no Pleno do Conselho seguiu a segunda corrente, ou seja, a
periculosidade do trabalho de um segurado exposto a riscos eminentes de morte por tensoes
elétricas superiores a 250 volts é descartada administrativamente, a partir de 06/03/1997, por
inexisténcia de um cddigo de conversdo, sendo que ndo se permite, administrativamente,
aplicar outras regras de hermenéutica para solucdo de um caso quando este ndo esta

devidamente inserido no ordenamento legal.**’

144 Norma Regulamentadora NR-10 conforme alteracéo trazida por Grupo de Trabalho Tripartite de 10/2003,
aprovada pelo Ministro de Estado do Trabalho e Emprego em 07/12/2004, publicado no DOU de 08/12/2004.
Visa a implementacdo de medidas de controle e sistemas preventivos.

14> N4o apenas o0 agente eletricidade foi excluido. Outros agentes que anteriormente eram considerados nocivos e
permitiam a aposentadoria com fator de conversdo também foram excluidos, como frio e umidade. Eletricidade
era considerada agente perigoso.

146 \/ide nota n° 124.

147 Conselho Pleno. Uniformizacdo de Jurisprudéncia n°® NB 42/161.268.049-3. Relator do Voto Divergente
vencedor, Cons. Geraldo Almir Arruda. Resolugdo n° 08/2016. Julgamento em 23/03/2016. Disponivel em:
<http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2016/08/crpsres_16.08.pdf>. Acesso em: 25 out. 2016.
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O relator para o voto divergente vencedor asseverou que a aplicacdo da analogia no
ambito do processo administrativo € admissivel, porém, desde que ndo entre em conflito com
o principio da legalidade, especial principio a ser seguido pelo Conselho, integrante da
estrutura da Administracdo Publica Federal. No caso, a analogia seria aplicada em constatacéo
de omisséo do ato normativo, ndo visto quando o legislador, expressamente, retirou o agente
eletricidade do rol dos agentes nocivos. N&o se questionou no voto, em nenhum momento, se
0 agente eletricidade era ou ndo potencialmente nocivo, mas basicamente o cumprimento
obrigatorio do principio da legalidade.

Né&o estou, aqui, a dizer que o agente nocivo eletricidade ndo seja nocivo a salide ou
integridade fisica do trabalhador. Os estudos trazidos aos autos sinalizam o
contrério. Se de fato o é, o caminho para que a exposicdo a tal agente passe a

propiciar a concessdo da aposentadoria especial € demandar os 6rgdos competentes
do Poder Executivo para que seja ele novamente considerado para tal fim.*®

2.4.2.3) Analise do entendimento judicial

Por sua vez, o Superior Tribunal de Justica ja pacificou o tema no sentido de que o rol
dos agentes nocivos, mesmo apos 05/03/1997, é meramente exemplificativo. Em verdade, o
entendimento dado pelo STJ reproduz o que os doutrinadores previdenciarios vém
defendendo ao longo dos tempos, justamente o carater exemplificativo do rol dos agentes

nocivos, bem como o aspecto protetivo dado pela Constituicao Federal.

O que se defende, no caso, é que a inexisténcia de previsdo do agente eletricidade em
cbédigo do anexo do decreto ndo vislumbra o reconhecimento de ser uma atividade salubre,
mesmo porque a periculosidade é o risco, evento que pode vir a trazer um sério prejuizo a
salde do trabalhador. Nesse aspecto, a comprovacdo do direito ao reconhecimento da
atividade especial poderia ser realizada por meio de analise do beneficio da aposentadoria
especial — art. 201, § 7° da Constituicdo Federal/1988 e caput do art. 57 da Lei n°® 8.213/1991
—, sendo que ambos reconhecem os casos de atividades exercidas em condigdes especiais que
prejudiquem a salde ou a integridade fisica do trabalhador. Portanto, ndo poderia um decreto
vir a revogar agente nocivo previsto em ordenamento juridico superior. Quanto a falta do
parametro de exposicao superior a 250 volts, basta a comprovacdo da exposicao indissociavel

da producéo do bem ou servico, capaz de gerar o risco ao trabalhador.™*

148 Relator Conselheiro Geraldo Arruda. Resolugdo n° 8.

S LADENTHIN, Adriana Bramante de Castro. Aposentadoria especial: teoria e pratica. Curitiba: Jurua, 2013. p.
74/76 e 80. No entendimento da Autora, a Constituicdo Federal e a lei mantiveram o agente periculosidade,
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Justamente as consideragfes doutrindrias levaram o STJ a tomar 0 seu
posicionamento. No caso trazido para este trabalho, o STJ analisou recurso especial interposto
pelo INSS, no qual justamente solicitava a prevaléncia da tese da impossibilidade de se
configurar como tempo especial um periodo exposto a agente nocivo, que havia sido
suprimido a partir de 06/03/1997 pelo Decreto n° 2.172/1997. O rol previsto seria taxativo. Na
ocasido, o Tribunal Inferior havia se pautado no reconhecimento do tempo especial exposto a
eletricidade a partir de 06/03/1997 com base em laudo técnico contido no processo, além da
prépria legislacdo trabalhista que reputa como perigosa o exercicio de atividade com risco de
contato com eletricidade.

A taxatividade do rol dos agentes nocivos ndo foi acolhida pela Corte. Nesse sentido,
utilizando-se de uma interpretacdo sistematica, ainda que nao previsto em Anexo, 0 agente
exposto ao segurado pode ser considerado nocivo, nos casos de comprovada permanéncia,
ndo ocasionalidade e intermiténcia da exposicdo em condigdes especiais. Negou-se
provimento ao apelo da Autarquia por ter sido demonstrado no caso concreto que o segurado
estava exposto ao agente nocivo eletricidade, mesmo apds o advento do Decreto n°
2.172/1997."°

O indicado no paragrafo acima se traduz nas palavras do Ministro Relator, quando cita

em seu voto:

A luz da interpretagdo sistematica, as normas regulamentadoras que estabelecem os
casos de agentes e atividades nocivas a saide do trabalhador sdo exemplificativas,
podendo ser tido como especial o labor que a técnica médica e a legislacdo correlata
considerarem como prejudiciais ao obreiro, desde que o trabalho seja permanente,
ndo ocasional nem intermitente e em condigBes especiais (art. 57, § 3°, da Lei n.
8.213/1991)."*

De um lado, no campo administrativo, referendou-se a intengdo do Poder Executivo
que aboliu a periculosidade como fator de risco, no qual se inseria 0 agente eletricidade,
enguanto o Judiciario, em uma visdo mais ampla, reconhece que um agente ndo deixa de ser

nocivo apenas pelo fato de ndo mais estar inserido no meio regulamentar. O que deve ser

quando citou atividades que prejudiquem a integridade fisica do trabalhador. Logo, periculosidade seria
implicitamente o prejuizo a integridade fisica e “foi o Decreto regulamentar que deixou de incluir a
periculosidade na relagdo dos agentes nocivos” (p. 81).

150 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 1.602.919/PR. Recurso Especial. Rel. Min. Herman Benjamin, 22
Turma, julgamento em  14/06/2016. Publicado em 05/09/2016. Disponivel em: <http://
www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=agente+e+nocivo+e+eletricidade &b=ACOR&P=true&I=10
&i=1>. Acesso em 25 out. 2016.

151 Ministro Herman Benjamim, REsp 1.602.919/PR
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observado é que, muito embora no campo previdenciario ndo mais se reconheca 0 agente
eletricidade como nocivo, o legislador patrio permaneceu regulando as atividades que
envolvam o contato com o agente eletricidade, tratando-as como agente potencialmente
nocivo. A conclusdo dada no exemplo anterior se aplica a este caso. Sem alteracdo advinda do
Poder regulador do Conselho, nos moldes atuais, dificilmente a tese defendida no meio

judiciério tera algum avanco administrativo.

2.4.3) Estudo de caso - auxilio-suplementar e similaridade com auxilio-acidente.
Cumulagdo com aposentadoria de qualquer natureza antes do advento da Lei n°
9.528/1997

Um outro exemplo que ratifica o titulo do capitulo é justamente a tese de que o
beneficio de auxilio-suplementar foi incorporado ao auxilio-acidente. Nesse sentido, seria
possivel sua cumulacdo com aposentadoria de qualquer natureza com data limite a da
publicacdo da Lei n® 9.528/1997, que efetivamente indicou a impossibilidade de cumulagéo
de tais beneficios. O ponto central da discussdo a ser debatida no topico € o fato de o auxilio-
suplementar, desde sua criacdo, ja indicar expressamente a impossibilidade de se cumular
com qualquer aposentadoria. Em ndo se reconhecendo sua distincdo do auxilio-acidente,
implicaria na irregularidade da manutencdo de auxilios-suplementares com aposentadorias,

detectados por meio de Programas de Revisdo de Beneficios por parte do INSS. ™2

2.4.3.1) Analise do contexto normativo

Conforme o disposto no art. 9°, pardgrafo Gnico, da Lei n° 6.367/1976 (Lei de
Acidentes do Trabalho), o auxilio-suplementar correspondia a um valor mensal de 20% (vinte
por cento) nos casos de sequelas definitivas, perdas anatdmicas ou reducdo da capacidade
funcional ao acidentado do trabalho. O beneficio cessava com a concessdo de aposentadoria
de qualquer espécie.’®® Tratava-se, portanto, de beneficio concedido quando verificadas

sequelas provenientes de acidente do trabalho.

152 Conforme o art. 179 do Regulamento da Previdéncia Social — RPS, aprovado pelo Decreto n® 3.048/1999, “O
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e o Instituto Nacional do Seguro Social manterdo programa
permanente de revisdo da concessdo e da manutencdo dos beneficios da previdéncia social, a fim de apurar
irregularidades e falhas existentes”. E importante destacar que a evolucdo da tecnologia viabilizou novos
Sistemas de controle de beneficios ativos no INSS. Com isso, foi possivel detectar incongruéncias em diversos
beneficios mantidos irregularmente e que, em tempos longiquos, eram concedidos e cadastrados manualmente. E
0 caso em andlise.

153 «Art. 9° O acidentado do trabalho que, apés a consolidagdo das lesdes resultantes do acidente, apresentar, como
sequelas definitivas, perdas anatémicas ou reducdo da capacidade funcional, constantes de relacdo previamente
elaborada pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), as quais, embora ndo impedindo o
desempenho da mesma atividade, demandem, permanentemente, maior esforco na realizagéo do trabalho, fard



73

Esta espécie de beneficio deixou de existir quando do advento da Lei n° 8.213/1991,
que, em seu art. 86, estabeleceu o beneficio de auxilio-acidente, que tem a mesma definicédo
informada no paragrafo anterior quando conceituado o auxilio-suplementar, ou seja, auxilio
mensal ao segurado com sequelas definitivas provenientes de acidente do trabalho. A redagéo
original do beneficio ndo mencionava a impossibilidade de sua cumulagdo com aposentadoria
de qualquer natureza, o que somente passou a ser expresso na proibicdo com a redagéo dada
pela Lei n°® 9.528/1997, conversdo da Medida Provisoria n® 1.596-14/1997.

Aventou-se a discussao a respeito da natureza juridica de ambos os beneficios. Se o
auxilio-suplementar tinha por objetivo “compensar” aquele trabalhador acidentado no
trabalho, tinha a mesma razdo do auxilio-acidente, logo, se tratava do mesmo beneficio, em
que o auxilio-suplementar foi incorporado pelo auxilio-acidente com a Lei n°® 8.213/1991. E
em sendo incorporado, passou a vigorar sobre as regras do ultimo beneficio, inclusive quanto
a auséncia de proibicdo com a cumulagcdo com aposentadoria, pelo menos até o ano de 1997.

Tal légica foi absorvida no Poder Judiciario, porém, nao o foi no meio administrativo.
2.4.3.2) Analise do entendimento administrativo

A Consultoria Juridica do Ministério da Previdéncia tratou os beneficios como
distintos. O Parecer CONJUR/MPS n° 616, de 23/12/2010, enfrentou o tema na Questdo n° 26
e, de uma maneira bem singela, concluiu que os beneficios possuem fatos geradores e
calculos distintos, assim como o auxilio-suplementar ndo poderia ser mantido em
concomitancia com aposentadoria, 0 que o auxilio-acidente permitiria. Analisou o caso em

estrito cumprimento do preceito legal.™>

Por sua vez, assim como nos casos reportados anteriormente, a mesma divergéncia

apurada no meio judiciario foi levada a analise do Conselho Pleno, ainda sob a denominacao

jus, a partir da cessacdo do auxilio-doenca, a um auxilio mensal que correspondera a 20% (vinte por cento) do
valor de que trata o inciso Il do artigo 5° desta lei, observando o disposto no § 4° do mesmo artigo.

Paragrafo Gnico. Esse beneficio cessard com a aposentadoria do acidentado e seu valor ndo serd incluido no
calculo de pensdo.”

1% 0 comando da Questdo 26 do referido Parecer CONJUR/MPS n° 626/2011 perguntava: “Os beneficios do
auxilio-acidente e do auxilio suplementar, previstos nos arts. 6° e 9° da Lei n° 6.367, de 10 de outubro de 1976,
foram unificados sob um Unico beneficio, denominado auxilio-acidente, previsto no art. 86 da Lei n° 8.213, de 24
de julho de 1991?” Em uma sintese da resposta, a Consultoria Juridica transcreveu os artigos de ambos os
beneficios em comento e concluiu em um paragrafo de seis linhas que os fatos geradores e célculos dos
beneficios eram distintos. N&o houve nenhum tipo de estudo do caso ou mesmo formulagdo de uma tese.
Simplesmente se comparou o contetdo de cada beneficio. O auxilio-suplementar corresponderia a um auxilio-
mensal de 20% (vinte por cento) e tinha previsdo legal de ndo acumulacdo com qualquer aposentadoria,
enquanto o auxilio-acidente variaria entre 30 (trinta), 40 (quarenta) ou 60% (sessenta por cento) e em sua
redacdo original formulada em 1991 ndo proibia qualquer acumula¢do com aposentadoria.
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CRPS,™ por meio do incidente de Uniformizacdo de Jurisprudéncia, no qual se discutia o
posicionamento de duas Camaras de Julgamento com entendimentos antagbnicos, uma
alizando sua decisao com fulcro na jurisprudéncia dos tribunais patrios, ou seja, viabilizando
balizand d ful d dos trib t bilizand

a cumulacdo, enquanto a outra reconhecia a distin¢do dos beneficios.

No caso, 0 Pleno do Conselho acolheu a tese do Relator, ndo propriamente se
debrucando na diferenca juridica de cada beneficio, ao contrario, é cedico dentro do préprio
Conselho que néo se discute, a menos do ponto de vista jurisprudencial, que os beneficios tém
o mesmo fato juridico — sequelas que resultem em reducdo da capacidade laborativa apos
consolidacdo das lesdes decorrentes do acidente de trabalho, porém, o voto foi propriamente
conduzido na aluséo ao entendimento da Consultoria Juridica do Ministério da Previdéncia e a
sua vinculacdo obrigatoria. Em consequéncia, deu-se por mantida a tese destoante do STJ.

Portanto, estabelece-se que o auxilio-suplementar néo foi incorporado ao auxilio-acidente.*®

Nas palavras do Relator do processo em referéncia:

Existe sim uma similaridade no fato gerador de ambos os beneficios e entendo que o
auxilio-suplementar foi incorporado pelo auxilio-acidente, posto que ndo haveria
nenhuma razdo em manter concomitantemente dois beneficios com a mesma
natureza juridica. Nesse sentido, temos que o Parecer aprovado pela Consultoria
Juridica destoa do entendimento atual da Jurisprudéncia pétria e deveria ser alvo de
guestionamento formal viabilizando sua revisdo. [...] Por essa razdo, ndo vejo essa
instdncia de julgamento administrativo afastar a aplicagdo de Parecer Vinculativo
gue trata expressamente da matéria em debate, no caso, o Parecer CONJUR/MPS n°
616/2010.""

Como visto, a vinculacdo ao teor do Parecer Normativo ndo permitiu ao Conselho
alterar o entendimento ministerial acerca do tema.
2.4.3.3) Analise do entendimento judicial

Neste diapasdo, ja foi adiantado com certa brevidade que, a luz do entendimento
judicial, em sede de STJ, existe a possibilidade de manutencdo do beneficio em

155 vide nota n° 124.

156 Conselho Pleno. Uniformizacéo de Jurisprudéncia n® NB 114.076.722-1. Rel. Cons. Rodolfo Espinel Donadon.
Resolugdo n° 25/2015. Julgamento em 26/10/2015. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/wp-
content/uploads/2015/12/RESOLU%C3%87%C3%830-N%C2%BA-25-2015.pdf>. Acesso em: 25 out. 2016.
Estando o julgamento vinculado a tese juridica contida em Parecer da Consultoria Juridica do Ministério, quando
assinada pelo Ministro de Estado da Previdéncia Social — art. 69 do Regimento Interno do CRPS — coube ao
Conselho ratificar no voto o posicionamento do Ministério.

157 Relator Rodolfo Espinel Donadon, Resolugéo n° 25/2015.
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concomitancia com aposentadoria, se ambos foram concedidos antes da referida medida

provisoria que instituiu na lei a aludida proibicdo de acumulacgéo.

Podemos citar, ainda, caso ja pacifico no STJ, sendo que o INSS recorreu ao Tribunal
justamente para fixar o entendimento de que o auxilio-suplementar néo foi incorporado pela
Lei n® 8.213/1991 e, portanto, ndo poderia cumular com nenhuma aposentadoria por expressa
previsdo legal. Portanto, independente da data da concessdo da aposentadoria, mesmo anterior
a Lei n® 9.528/1997, ndo caberia a manutencdo do beneficio, sendo os valores recebidos

indevidamente passiveis de serem ressarcidos aos cofres publicos.

Todavia, em sentido contrario ao pretendido pelo INSS, o STJ se posicionou favoravel
a acumulagdo do auxilio-suplementar com aposentadoria de qualquer natureza, entendendo o
Tribunal que o auxilio-suplementar foi automaticamente absorvido pela Lei n° 8.213/1991,
transformado no auxilio-acidente. A partir deste entendimento e considerando que somente
com a Lei n° 9.528/1997 vedou-se a cumulacdo do auxilio-acidente com qualquer
aposentadoria, o auxilio-suplementar poderia ser mantido em conjunto com a aposentadoria se
ambos os beneficios fossem concedidos em data anterior & citada lei de 1997.'*® Na verdade, a
jurisprudéncia patria é praticamente unanime no sentido de que o auxilio-suplementar foi
incorporado pelo auxilio-acidente, quando do advento da Lei n° 8.213/1991, o que
possibilitaria sua cumulacdo com beneficio de aposentadoria desde que ambos fossem
concedidos em data anterior & medida proviséria n°® 1.596-14, convertida na Lei n°
9.528/1997."°

Desde o primeiro exemplo ja se pode estabelecer que os entendimentos antagénicos
obtidos nas andlises das decisdes dos Tribunais Superiores, quando comparadas com as
decisdes administrativas, estdo no campo da aplicacdo do principio da legalidade e seus
limites. E certo que esse principio também é obrigatério no desenvolvimento de votos no

campo judicial, porém, existe uma maior flexibilizacdo no seu uso em conjunto com todos 0s

8 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AgRg no REsp 1.514.620/SP. Rel? Min2 Diva Malerbi
(desembargadora convocada), 22 Turma. Julgamento em 04/02/2016. Publicado em 12/02/2016. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=previdenci%E1rio+e+aux%EDlio+adj+suplementar &
b =ACOR&p=true&t=JURIDICO&I=10&i=5>. Acesso em: 25 out. 2016.

159 Observa-se que o entendimento acima — transformagao do auxilio-suplementar em auxilio-acidente — ja era tema
pacifico no STJ hd muito tempo. Em voto proferido no REsp n°® 395.960/RS, publicado no DJ de 16/09/2002, o
Ministro Felix Fischer ja fazia referéncia a doutrina para indicar que “sobreveio a Lei 8.213/1991, que reuniu sob
a denominagdo de “auxilio-acidente” (art. 86) tanto o beneficio homdnimo da Lei 6.367/1976, quanto o auxilio-
suplementar” No mais, em seu voto ja fazia referéncia & jurisprudéncia remota, como o REsp 231.047/SC, Rel.
Min. Edson Vidigal, publicado em DJ de 13/12/1999, indicando que o auxilio-suplementar fora substituido pelo
auxilio-acidente, com majoracgdo do percentual incidente sobre o salario-de-contribuic&o.
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demais principios presentes, como o do prdprio livre convencimento do magistrado,
inexistente na esfera administrativa. Vejamos outro exemplo que demonstra cabalmente a

forca de incidéncia de tal artigo.

2.4.4) Estudo de caso — devolugdo de valores recebidos indevidamente, de boa-fé, por
forca de errbnea interpretacdo da norma por parte do 6rgéao concessor — INSS

Um outro tema que gera controvérsia diz respeito a devolucao dos valores recebidos
de boa-fé, em sede de revisdo do beneficio. Ndo sdo raros os casos em que o beneficio foi
concedido de forma indevida, seja por erro de calculo na apuracdo das contribuictes
efetuadas, seja por entendimento ou uma interpretacdo equivocada dentro da propria

Administracéo.

E importante salientar que ndo se pretende demonstrar neste topico divergéncias a
respeito da devolucdo de valores de beneficios, caracterizados em sua concessdao como
fraudulentos com nitida ma-fé do segurado/beneficiario. Seja na esfera administrativa ou na
esfera judiciaria, a devolucdo nesses casos é obrigatoria e passivel, inclusive, de respectiva

responsabilizagao criminal.**

Também ndo se visa a discutir entendimentos acerca da devolucdo de valores
recebidos em virtude de antecipacdo de tutela revogada,'® o que causa controvérsia no
préprio Poder Judiciério. A titulo de elucidacao, a justificativa que aflora no Judiciario para a
devolucdo nesses casos se refere a ciéncia do segurado da precariedade do seu beneficio. Em
outras palavras, se 0 segurado tem certeza de que os valores recebidos refletem legalmente o
que contribuiu ao longo do tempo, tem-se que agiu com boa-fé, no caso, objetiva. Em outra

mé&o, quando se socorre ao mecanismo da antecipacdo da tutela, torna-se impossivel ndo supor

1%0 Nos artigos que tratam de irregularidades de beneficios a analise da méa-fé é fator que exclui a decadéncia e
determina, inclusive, devolucéo integral do valor recebido indevidamente, autorizando, apenas, o parcelamento
conforme previsto no decreto, sem excluir penalidades legais. Lei n°® 8.213/91. “Art. 103-A. O direito da
Previdéncia Social de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favordveis para os seus
beneficiarios decai em dez anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé”. Decreto
n® 3.048/1999. Art. 154, “8 2° A restituicdo de importancia recebida indevidamente por beneficiario da
previdéncia social, nos casos comprovados de dolo, fraude ou ma-fé, devera ser atualizada nos moldes do art.
175, e feita de uma sé vez ou mediante acordo de parcelamento na forma do art. 244, independentemente de
outras penalidades legais”.

161 Novo Cédigo de Processo Civil, art. 300 utilizando 0 nome de tutela de urgéncia. “Art. 300. A tutela de urgéncia
sera concedida quando houver elementos que evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o
risco ao resultado 1til do processo”. A antecipacao de tutela, hoje tutela de urgéncia, nada mais é do que se pedir
ao magistrado que antecipe os efeitos da sentenca visando a evitar um dano irreparavel no pedido formulado.
Concedido pelo magistrado antes do julgamento definitivo do processo, ela pode vir a ser revogada em
julgamento posterior.
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que o valor recebido é precario e passivel de ser reversivel com decisdo judicial em contrario.

Nesse caso:
Né&o € suficiente, pois, que a verba seja alimentar, mas que o titular do direito o
tenha recebido com boa-fé objetiva, que consiste na presungdo da definitividade do
pagamento. Esses sdo, portanto, os pardmetros para a resolucdo da presente
controvérsia. Diante de tais premissas, ndo ha duvida de que os provimentos
oriundos de antecipacdo de tutela relativos a beneficios previdenciarios tém carater
alimentar e sdo recebidos legitimamente pelo segurado enquanto em vigor o titulo
judicial precario. O ponto nodal, por sua vez, consiste no requisito objetivo relativo

a percepcdo, pelo segurado, da definitividade do pagamento recebido via tutela
antecipatoria.

A boa-fé objetiva é “legitima confianga ou justificada expectativa, que o beneficiario
adquire, de que valores recebidos sdo legais e de que integraram em definitivo o seu
patrim6nio”, diferentemente da antecipacdo da tutela, em que “inviavel falar na percepgao,
pelo segurado, da definitividade do pagamento recebido via tutela antecipatéria, ndo havendo
o titular do direito precario como pressupor a incorporacdo irreversivel da verba ao seu

Ao, 163
patrimonio”.

Neste sentido, o que realmente causa divergéncias de interpretacGes judiciais e
administrativas sdo os beneficios recebidos de boa-fé objetiva, posteriormente cessados ou
revistos por errdnea interpretacdo da norma, ou equivocos quanto a fixacdo da renda do

beneficio, levando-os a serem revistos.
2.4.4.1) Analise do contexto normativo

O art. 154 do Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n°
3.048/1999, traz em seus paragrafos 3° e 4° que, independente de erro da Previdéncia, 0s
valores recebidos indevidamente devem ser devolvidos. O que diferencia os paragrafos é
apenas a forma de devolugédo, considerando o segurado que ainda permanece recebendo o
beneficio e aquele que deixou de ser segurado da Previdéncia apés a constatacio do erro.*®

162 3TJ, REsp 1.384.418/SC, Rel. Min. Herman Benjamin, 1% Sec&o, DJe 30/08/2013.
163 5TJ, AgRg no REsp 1.263.480/CE, Rel. Min. Humberto Martins, 22 Turma, DJe 09/09/2011.

1640 § 3° do art. 154 indica que nos casos de erro da Previdéncia, se o segurado permanecer usufruindo de algum
beneficio previdencidrio, o valor a ser ressarcido podera sé-lo de forma parcelada em até trinta por cento do valor
do seu beneficio em manutencéo. J& 0 § 4° aplica-se ao segurado que ndo usufrui nenhum beneficio ativo, razéo
por que a devolugéo segue os critérios definidos no pardgrafo. No caso de empregado, a empresa descontara da
remuneracdo paga ao funcionario. No caso de desempregado, a devolucdo levara em consideragdo o valor da
divida: se superior a cinco vezes o valor do beneficio suspenso ou cessado, no prazo de sessenta dias da
notificagdo; se inferior a cinco vezes o valor do beneficio suspenso ou cessado, no prazo de trinta dias da
notificagdo, com a possibilidade de inclusdo na Divida Ativa em caso de ndo pagamento.
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A Consultoria Juridica do Ministério da Previdéncia Social emitiu, no ano de 2001, o
Parecer n°® 2.467/2001 que destaca a necessidade de ressarcimento ao erario, ainda que
verificada a boa-fé do favorecido. Reafirmou esse entendimento por meio do Parecer
CONJUR/MPS n° 616, de 23/12/2010, em sua Questdo n° 15, demonstrando que a devolucdo
se mostra obrigatéria mesmo nos casos de boa-fé do segurado. Nao obstante, conforme
comando da pergunta da referida questdo, a devolucdo é obrigatdria nos casos de errbnea

interpretacdo da norma.'®
2.4.4.2) Analise do entendimento administrativo

A jurisprudéncia do Conselho Pleno do CRPS, assim como os demais exemplos,
pendia para o estrito cumprimento do art. 70 do Regimento Interno aliado a entendimento

ministerial. X%

No item 2.3.1 foi oportunamente trabalhado um tema que tem total correlacdo com a
discusséo aqui enfrentada. Relembrando, o Conselho Pleno do CRPS editou o Enunciado n°
38 com a seguinte redagdo: “A revisdo dos parametros médicos efetuada em sede de
beneficio por incapacidade ndo rende ensejo a devolucdo dos valores recebidos, se

presente a boa-fé objetiva”.

Em uma primeira leitura parece haver similaridade de entendimentos do Poder
Judiciario e do contencioso administrativo, uma vez que ambos dispensam a devolucdo se
presente a boa-fé objetiva. Todavia, quando se aprofunda na disposi¢do do voto que gerou a
construcdo do Enunciado,'®” percebe-se que a regra geral norteadora do Conselho é a
devolucdo dos valores recebidos indevidamente, ainda que de boa-fé, por expressdo previsao
legal nesse sentido — art. 154 do Decreto n° 3.048/1999 e Questdo n° 15 do Parecer
CONJUR/MPS n° 616/2010. A peculiaridade da dispensa da devolucdo no caso foi a

especificidade do tema — mudanca de entendimento médico — que destoa do comando legal da

%5 Questio 15. “A boa-fé do segurado é fator impeditivo para a restituicdo de valores de beneficios

equivocadamente concedidos ou majorados administrativamente, por for¢a de erronea interpretagdo da norma?”
A resposta dada pelo Consultor Juridico, ratificada pelo Ministro de Estado da Previdéncia, ndo fez aluséo
alguma ao carater alimentar do beneficio. Preferiu, ao contrario, deixar claro apenas que a legislacdo em vigor
ndo permitiria o perddo da divida, mesmo se caracterizada a boa-fé do recebedor do beneficio.

166 Faco novamente a ressalva da mudanca ocorrida na estrutura do Conselho, que passou a integrar a estrutura do
MDSA, com o0 nome de CRSS. Vide nota n° 124 a respeito da alteracéo do Regimento Interno.

187 vide Conselho Pleno. Uniformizagdo de Jurisprudéncia no beneficio 31/516.594.279-8, Rel.? Livia Maria
Rodrigues Nazareth, Resolucdo n° 10/2013. Julgamento em 19/11/2013. Disponivel em: <http://www. previden
cia.gov.br/wp-content/uploads/2014/06/Resolu%C3%A7%C3%A30-10-de-2013.pdf>. Acesso em: 25 out. 2016.
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referida Questdo n°® 15 do Parecer CONJUR, tratando da devolucdo nos casos de errGnea

interpretacdo da norma.

[...] € de crucial importancia destacar que o auxilio-doenca ndo foi concedido por
fraude e nem foi concedido por erro da administracdo, ou seja, por inadequada
interpretacdo da lei. [...] Porém, a revisdéo do beneficio se deu por mudanca de
entendimento da Pericia Médica que fixou nova DIl para data anterior ao reingresso
ao RGPS [...]

Se a revisdo se deu por mudanca de entendimento médico, ndo ha que se falar em
errbnea interpretacdo da norma, posto que ndo é da competéncia médica do perito
informar o preenchimento dos requisitos na data da doenca e da incapacidade
fixada.'®®

Nesse diapasdo, se o comando da Questdo n° 15 do parecer referendado for alcancada
no caso em julgamento, ou seja, for constatada uma concessdo ou majoracdo indevida de
beneficio, por erro de intepretagdo da norma, no campo administrativo a devolucdo sera

obrigatdria, em que pese a boa-fé do beneficiario.
2.4.4.3) Analise do entendimento judicial

Quando tratamos da diferenciacdo da devolucdo nos casos de antecipacdo de tutela,
antecipamos que o Poder Judiciario leva em consideracdo a boa-fé objetiva presente na acdo
do titular do beneficio, ou seja, o grau de sua participacdo naquela falha/irregularidade.
Confiou-se nos procedimentos adotados pela Autarquia que geraram a concessdo do beneficio
com o valor da renda apurada. O entendimento majoritdrio do STJ pende para a
irrepetibilidade da devolucdo do beneficio, sendo este de carater alimentar, impossivel de ser

restituido.

Como forma de exemplificar a afirmagdo contida no paragrafo acima, cito uma
decisdo do STJ, em Agravo Interno em que o INSS buscava reformar o entendimento dado no
Recurso Especial que reconheceu o pedido do interessado em um processo no qual havia sido
referendada pelo Tribunal de 2° Grau a necessidade de devolugdo dos valores recebidos
indevidamente, mesmo que a titulo de boa-fé. O ilustre Ministro, em sua decisdo monocratica,
manteve a tese da impossibilidade de restituicdo de valores recebidos ante o carater alimentar

do beneficio.

[...] A pretensdo do autor vai ao encontro do entendimento firmado por esta Corte de
que em face da hipossuficiéncia do segurado e da natureza alimentar do beneficio, e

Idem.
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tendo a importancia sido recebida de boa-fé por ele, mostra-se invidvel impor ao
beneficiério a restituicéo das diferencas recebidas.*®

No julgamento do Agravo, a Corte ndo acatou o pedido autarquico, justificando no ja
sedimentado entendimento da Casa acerca da hipossuficiéncia do segurado, natureza

alimentar do beneficio e boa-fé no seu recebimento.

O entendimento manifestado na deciséo recorrida encontra amparo na jurisprudéncia
desta Corte, sendo firme o entendimento de que ndo se impde ao segurado de boa-fé
a restituicdo das diferengas recebidas, em face da hipossuficiéncia e da natureza
alimentar do beneficio, no caso, do auxilio-reclusio.*”

Destarte os argumentos comparados, assenta-se que o argumento primordial das
decisbes do CRPS deriva da estrita necessidade de observancia do principio da legalidade, o
gue se mostrou unanime em todos os casos acima referenciados. O que se pode resumir € que,
muito embora se tenha o pleno conhecimento da interpretagdo judicial dada, enquanto
vigorarem as regras atuais de limitacdo da atuacdo do Conselho, o contido na lei, referendado
por diversos atos ministeriais, ainda serd o norte de atuacdo do controle jurisdicional do
contencioso administrativo. Ainda que os valores recebidos o tenham sido de boa-fe, a regra
geral sera da obrigatoriedade da devolugdo, ndo se enfrentando o carater alimentar daqueles
valores, ja recebidos e consumidos ao longo do ano, o que o judiciério leva em consideracéo

quando fixa o carater alimentar do beneficio.

2.4.5) Estudo de caso — reconhecimento previdenciario de vinculo empregaticio
reconhecido por reclamacao trabalhista

Como informado na introdutdria deste topico, ndo se teria o interesse de esgotar as
divergéncias de julgamentos administrativo e judiciario, mesmo porque ja esta claro pela
leitura acima que ha nitida similaridade nos decisérios dos julgamentos administrativos,
independentemente da matéria em si, pois a recorrente se limita ao previsto em lei, decreto e
atos normativos ministeriais, estes ultimos, totalmente conservadores nas tomadas de
decisbes. Porém, sobre um ultimo exemplo cabe reflexdo, por ser recorrente e de interesse
geral dos segurados da Previdéncia, tratando do reconhecimento do vinculo empregaticio feito

na seara da Justi¢ca Trabalhista e seus reflexos no campo previdenciario.

169 STJ. REsp 1.441.615/SE. Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Decisio Monocratica, publicado em
28/03/2016.

0 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Aglint no REsp 1.441.615/SE. Rel. Min. Napoleo Nunes Maia Filho,
12 Turma. Julgamento em 09/08/2016, publicado em 24/08/2016. Disponivel em: <https://wwwz2.stj.jus.br/
processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201400568517&dt_publicacao=24/08/2016>. Acesso em: 16 dez.
2016.
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2.4.5.1) Analise do contexto normativo

As demandas que envolvem reconhecimentos de vinculos empregaticios, como sabido,
sdo da competéncia da Justica do Trabalho. Por mais que sejam esferas distintas, ndo se pode
ignorar que o reconhecimento de vinculo na seara trabalhista pode vir a afetar a
previdenciaria. A reclamatoria trabalhista, no caso de éxito da intencdo do reclamante, vem
acompanhada da obrigacdo judicial de recolhimento previdenciario por parte do reclamado,

caso ndo prescrita tal exigéncia.'"

O art. 55, 8 39, da Lei n°® 8.213/1991 exige prova material para reconhecimento de
direito previdenciario.'” Especificamente a respeito do tema, tem-se a Questio n° 28 do ja
citado Parecer CONJUR/MPS n° 616/2010, que ndo permite nem mesmo a sentenga
trabalhista como inicio de prova, caso ndo venha acompanhada de inicio de prova material.
No caso, a propria contribuicdo previdenciaria também ndo seria capaz de gerar o direito ao

cdmputo do vinculo, por ser essa obrigacdo do empregador.*’

1 E de cinco anos o prazo prescricional para cobranca de contribuicdes previdenciarias em débito. O Supremo
Tribunal Federal editou a Sumula Vinculante n® 8/2008: “Sdo inconstitucionais o paragrafo unico do artigo 5° do
Decreto-Lei n° 1.569/1977 e os artigos 45 e 46 da Lei n° 8.212/1991, que tratam de prescricdo e decadéncia de
crédito tributario”. Nesse sentido, o prazo de dez anos que o INSS aplicava aos processos de cobranga foi
alterado. Aplica-se o entendimento do art. 173 do Cédigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172/1966), citando que o
direito da Fazenda Publica de constituir o crédito tributario extingue-se apds cinco anos.

2.0 § 3° do art. 55 é taxativo quanto & necessidade de existéncia de inicio de prova material para fins de
comprovacdo de tempo de servico, ndo admitindo a prova exclusivamente testemunhal, excetuando, apenas, 0s
casos de forca maior ou caso fortuito definidos em regulamento:

“Art. 55. O tempo de servigo serd comprovado na forma estabelecida no Regulamento, compreendendo, além do
correspondente as atividades de qualquer das categorias de segurados de que trata o art. 11 desta Lei, mesmo que
anterior a perda da qualidade de segurado: [...]

§ 3° A comprovacao do tempo de servigo para os efeitos desta Lei, inclusive mediante justificacdo administrativa
ou judicial, conforme o disposto no art. 108, s6 produzira efeito quando baseada em inicio de prova material, ndo
sendo admitida prova exclusivamente testemunhal, salvo na ocorréncia de motivo de forga maior ou caso
fortuito, conforme disposto no Regulamento”.

'3 Comando da Questdo n° 28 do Parecer CONJUR/MPS n° 616/2010: Questio 28. “CTPS assinada por ordem
judicial em processo trabalhista: serve, por si s6, de inicio de prova material? O fato de ter havido execucéo
trabalhista e recolhimento das contribuigdes previdenciarias gera obrigatoriedade de consideracéo, pelo INSS, do
periodo correspondente?” Entre os paragrafos da resposta dada pelo Consultor Juridico, destaco: “Salvo nos
casos de condenacédo judicial dirigida ao INSS, situacdo em que ndo ha duvida de que a sentenca deve ser
cumprida, nos termos da legislacdo processual, cabe ao INSS analisar sempre todo o conjunto probatério e
atentar para a exigéncia da legislacdo quanto a apresentacdo, por parte do segurado, de inicio de prova material.
161. O inicio de prova material pode ser considerado o ponto de partida do conjunto probatorio, algo que
sustenta ndo apenas ideologicamente os fatos a comprovar. Nessa linha, em geral, o inicio de prova material
tende a constituir-se em documentos, enquanto registros contemporineos dos fatos a comprovar”.
Especificamente quanto a execugdo trabalhista, “170. Nesse sentido, para ter direito as prestacdes, é necessario
preencher os requisitos da Lei n°® 8.213, de 1991, ndo estando o reconhecimento dos direitos aos segurados
empregados atrelado ao pagamento das contribuicdes previdenciarias, pois, como visto, estas se encontram sob
responsabilidade dos empregadores.” Quanto a responsabilidade do pagamento da contribui¢do pertencer ao
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2.4.5.2) Analise do entendimento administrativo

No contencioso administrativo o computo do vinculo depende, exclusivamente, de
inicio de prova material contemporanea ao fato a ser comprovado, sendo que mesmo a
sentenca judicial em si ndo é considerada, sequer, inicio de prova material se desacompanhada
de documentos comprobatorios e ndo declaratorios/testemunhais. Foi mantido, entdo, o
entendimento do supradito parecer. Nesse caso, inclusive, o Conselho Pleno do CRPS

pacificou o tema por meio do Enunciado n° 4.1

Ha& um excesso de zelo da Administracdo Publica no reconhecimento de tais vinculos
reconhecidos judicialmente, principalmente no que tange aos Acordos Trabalhistas cujas datas
em que foram celebrados ja superaram o prazo prescricional do ponto de vista do
ressarcimento das contribuicBes previdenciarias. Visa-se, assim, a evitar possiveis insercées

ficticias de vinculos empregaticios como forma de majorar o tempo do segurado.

O entendimento administrativo acima exposto cria um embaraco juridico ao segurado.
Este, de posse de uma sentenca trabalhista devidamente avalizada por um Magistrado, muitas
vezes até mesmo com o0 reconhecimento do seu proprio empregador, com pagamento das
contribuicbes devidas, pode ndo ter o periodo computado em sua bagagem previdenciaria
pelas razdes aqui fundamentadas. Porém, teria 0 INSS ou mesmo o Conselho de Recursos
competéncia para ndo reconhecer uma sentenca trabalhista? Ou mesmo agir por presuncéo de
que o vinculo fora alvo de mera simulagdo entre partes? Como visto, hd respaldo legal

administrativo para responder afirmativamente a tais questionamentos.
2.4.5.3) Analise do entendimento judicial

Em sentido oposto ao administrativamente demonstrado, do entendimento
jurisprudencial acerca da matéria infere-se que a propria Turma Nacional de Uniformizacao
de Jurisprudéncia dos Juizados Especiais Federais — TNU/JEF ja reconheceu a propria

sentenca trabalhista que viabiliza registro em CTPS como meio de inicio de prova material

empregador, o CRPS tem o Enunciado n° 18 (editado pela Resolugdo n° 01/1999, publicado no DOU de
18/11/1999) que corrobora o informado pela CONJUR: “Nao se indefere beneficio sob fundamento de falta de
recolhimento de contribuicdo previdencidria quando esta obrigacéo for devida pelo empregador”.

74 Enunciado n° 4 do CRPS, aprovado pela Resolugdo n° 02/2006, publicado no DOU de 07/04/2006. “Consoante
inteligéncia do § 3°, do artigo 55, da Lei n® 8.213/1991, ndo sera admitida como eficaz para comprovacdo de
tempo de contribuicdo e para os fins previstos na legislagdo previdenciaria, a acdo Reclamatdria Trabalhista em
que a decisdo ndo tenha sido fundamentada em inicio razodvel de prova material contemporanea constante nos
autos do processo”. Reafirma-se que o Enunciado do Conselho Pleno vincula, quanto a interpretagdo do direito,
todos os Conselheiros do Conselho.
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previdenciario, conforme Sumula n°® 31: “A anotacdo na CTPS decorrente de sentenca
trabalhista homologatoria constitui inicio de prova material para fins previdenciarios.”
Também no STJ se tem 0 entendimento de que cabe o aproveitamento da sentenca trabalhista
como inicio de prova material, desde que fundamentada em outros elementos, e mesmo que
seja prova testemunhal colhida nos autos. Reconhecido o vinculo, as contribuicdes
previdenciarias oriundas da condenacdo dariam o pleno reconhecimento da prestacdo do
servico para fins de custeio.

5. Desta forma, estando a sentenca trabalhista acompanhada de um conjunto fético-
probatdrio, mantém-se inc6lume o acérdéo recorrido.

6. N&o se pode deixar de destacar, quanto trata-se do tema da eficacia das decisdes
da Justiga do Trabalho no Direito Previdenciario, € que conforme dispde o art. 144,
8 3° da Constituicdo, a Justica do Trabalho executa de oficio as contribuicfes
previdenciarias incidentes sobre as verbas que se encontram inseridas na condenacdo
trabalhista. Assim, para fins de custeio, ha o pleno reconhecimento da prestacéo de
servico.'”®

Por outro lado, por mais que possa parecer contraditdrio, isto é, a decisdo judicial
trabalhista possa vir a afetar a seara previdenciaria do ponto de vista do custeio — contribuicdo
recolhida pelo reclamado, ndo necessariamente tal fato ird refletir no reconhecimento do
vinculo em si, mesmo com o entendimento jurisprudencial acima demonstrado e ja
pacificado. A deciséo da alcada trabalhista, sem uma expressa intengdo do magistrado, néo
afeta o cébmputo do vinculo na competéncia previdenciaria, conforme entendimento

administrativo.’®

2.5 Mudangas de Entendimento do Judiciario que vao ao Encontro do Posicionamento
do Contencioso Administrativo

As disparidades demonstradas entre o julgamento administrativo e o decidido pelo
Poder Judiciario ndo significam dizer que todas as matérias similares apreciadas em ambas as

esferas sempre foram e serdo sempre divergentes quanto aos julgamentos. Outrossim, o Poder

% STJ. AgRg no AREsp 833.569/SP, Rel. Min. Napolefo Nunes Maia Filho, 12 Turma. DJe 18/10/2016. Acesso
em: 12 dez. 2016.

176 E importante fazer referéncia a que apenas a acéo previdenciaria onde o INSS é parte Ré faz coisa julgada
administrativa, inclusive gerando a renuncia ao direito de recorrer na propria esfera administrativa. Nesse
sentido, 0 § 3° do art. 126 da Lei n® 8.213/1991: “A propositura, pelo beneficiario ou contribuinte, de acdo que
tenha por objeto idéntico pedido sobre o qual versa o processo administrativo importa renincia ao direito de
recorrer na esfera administrativa e desisténcia do recurso interposto”. Tal entendimento também esta expresso no
Regimento Interno do Conselho, conforme arts. 36 e 54, indicando o ndo conhecimento do recurso quando
identificada acdo judicial com 0 mesmo objeto do pedido administrativo.
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Judiciario tem revisto o seu entendimento, adequando o seu posicionamento aquele adotado
pelo contencioso administrativo. O fato € que enquanto no ambito administrativo os
entendimentos sdo estaticos, temos no Judiciario a possibilidade de alteracao/atualizacdo da

jurisprudéncia.

2.5.1) Estudo de caso — Sumula n°® 32 da Turma Nacional de Uniformizagdo de
Jurisprudéncia — TNU

A conversdo de tempo especial '’’’ é um exemplo bem peculiar nos julgamentos
administrativos, especificamente no que tange ao agente nocivo ruido. Ao se considerar que o
reconhecimento do tempo de trabalho em atividade em condi¢Ges especiais depende do
cumprimento de critérios definidos em lei, a nocividade desse agente sofreu alteracfes legais
ao longo dos tempos quanto ao nivel de intensidade, levando o Poder Judiciario a decidir de
formas diferentes, muito embora ndo se tenha tido alteracdo impactante no julgamento

administrativo.
2.5.1.1) Analise do contexto normativo

Nos moldes atuais, considera-se a atividade nociva a salde capaz de gerar o
reconhecimento de tempo especial quando o trabalhador fica exposto a nivel de ruido superior
ao nivel maximo definido em lei. Esse nivel maximo oscilou ao longo dos anos. Até
05/03/1997, considerava-se o limite legal de exposicdo 80 decibéis. Entre 06/03/1997 e
18/11/2003, o trabalhador teria direito ao reconhecimento da atividade especial se o nivel de
ruido de seu trabalho estivesse acima de 90 decibéis. A partir de 19/11/2003, esse nivel foi

reduzido para 85 decibéis e é o que atualmente se considera.*

O ponto crucial da discussdo se resume justamente no periodo de 06/03/1997 a
18/11/2003, quando o nivel de ruido foi majorado de 80 para 90 dB. E de se imaginar que ndo
demoraria para se questionar na Justica e, até mesmo administrativamente, 0 motivo da subita

majoracao ao passo que, a partir de 19/11/2003, o legislador reconheceu o excesso produzido.

77 Vide nota n® 139, com referéncias conceituais e procedimentais a respeito do reconhecimento geral da convers&o
do tempo especial.

18 0 ruido de 80 dB definido como limite até 05/03/1997 encontra-se inserido nos Anexos dos Decretos n®

53.831/1964 e 83.080/1979. A partir de 06/03/1997, com o advento do Decreto n® 2.172/97, em seu Anexo, 0
nivel foi majorado para 90 dB, reduzido para 85 dB a partir do Decreto n° 4.882 de 18/11/2003. Significa que
para conversdo de tempo especial o segurado deve comprovar que no periodo trabalhado esteve exposto ao
agente ruido acima de tais niveis. Salienta-se que o nivel de exposicdo acima dos limites de tolerancia traz
reflexos ndo apenas no campo previdenciario, mas também no campo trabalhista, para fins de concessdo de
adicional de insalubridade.
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Esse lapso de tempo em que vigorou a norma estabelecendo o ruido em 90 dB foi alvo de
intenso questionamento judicial, ao ponto de a Turma Nacional de Uniformizacdo de
Jurisprudéncia — TNU dos Juizados Especiais Federais — JEF'", ter editado a Stimula n° 32
pacificando que a partir de 06/03/1997 o ruido deveria ser considerado em 85 dB.*® Na vis&o
dos Juizes que aprovaram a redacdo da simula, a reducdo do nivel de ruido de 90 para 85 dB

tornou inadequada a manutencdo do limite anteriormente estabelecido.
2.5.1.2) Analise do entendimento administrativo

No campo administrativo, mesmo no periodo de vigéncia da referida sumula, o
entendimento que vigorava de forma majoritaria nas Camaras de Julgamento foi a
necessidade de cumprimento do exposto em lei em respeito ao Regimento Interno.*®* Como
nenhum ato normativo ministerial revogou expressamente o codigo 2.0.1 do anexo do Decreto
n® 2.172/1997, este vigorou e produziu efeitos até a edicdo do Decreto n° 4.882/2003, quando
se reduziu para 85 dB o nivel do ruido.*® Como um exemplo de tal entendimento, o Conselho
Pleno, ao analisar pleito sobre conversdo de tempo especial, deixou de adentrar em discussdo
da matéria debatida no processo acerca de uso ou ndo de equipamento de protecdo individual
em periodo em que o nivel de ruido estava abaixo de 90 dB, justamente por estar abaixo do
previsto no Decreto n° 2.172/1997, conforme documento apresentado pela empresa.'®

[...], o monitoramento ambiental apontou a existéncia de ruidos de 87,9 dB(A).

Nesse periodo, portanto, sob a vigéncia do Decreto n® 2.172/1997, era considerado
especial somente o trabalho desenvolvido sob a influéncia de ruidos superiores a 90

% TNU/JEF. Orgéo do Poder Judiciario cuja responsabilidade é a uniformizacéo da jurisprudéncia no ambito dos
Juizados Especiais Federais.

80 Siimula n° 32 TNU/JEF, publicada em 14/12/2011: “O tempo de trabalho laborado com exposicdo a ruido é
considerado especial, para fins de conversdo em comum, nos seguintes niveis: superior a 80 decibéis, na vigéncia
do Decreto n° 53.831/1964 e, a contar de 5 de marco de 1997, superior a 85 decibéis, por for¢ca da edicdo do
Decreto n° 4.882, de 18 de novembro de 2003, quando a Administracdo Publica reconheceu e declarou a
nocividade a salde de tal indice de ruido”.

181 Art. 70 do Regimento Interno do CRPS, aprovado pela Portaria MPS n° 548/2011, vigente a época das decisdes
proferidas pelo Conselho Pleno. Vide nota n® 124, a respeito do novo Regimento do agora CRSS.

182 Conhecendo a forma pela qual se d& a converséo especial (1,4 x 25 anos para o ruido), supondo que um segurado
tenha requerido uma aposentadoria especial entendendo que esteve exposto a ruido excessivo por 25 anos,
hipoteticamente, de 1°/01/1990 a 31/12/2014. Pelo entendimento do Conselho, em detrimento da redacdo da
Stmula n°® 32, se o formulario PPP apresentado pelo segurado indicasse uma exposi¢do continua de ruido de 86
dB em todo o periodo, o pedido do segurado seria parcialmente provido com relacdo aos periodos de 1°/01/1990
a 05/03/1997 (ruido acima de 80 dB) e 19/11/2003 a 31/12/2014 (ruido acima de 85 dB), mas ndo teria o
reconhecimento do tempo especial de 06/03/1997 a 18/11/2003 (ruido abaixo de 90 dB). Deste modo, teria algo
em torno de 18 anos e 03 meses de atividade especial, inferior aos 25 anos exigidos.

183 CRPS. Conselho Pleno. Pedido de Uniformizacéo de Jurisprudéncia. Cons. Rel. Maria Cecilia Martins Lafet4.
NB 130.996.960-1. Resolucdo n° 12/2014, de 29/05/2014.
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dB(A), ndo havendo falar, assim, do reconhecimento especial deste lapso de
tempo.'®*

Em concluséo, a estrita vinculagdo ao texto legal ndo permitiu ao Conselho difundir a
tese contida na Simula n° 32 da TNU. Manteve-se a analise do nivel de ruido de 06/03/97 a
18/11/03 em 90 dB(A).

2.5.1.3) Analise do entendimento judicial

Por outro lado, o INSS néo aceitou tal mudanca de nivel de ruido entre 05/03/1997 e
18/11/2003, e provocou o STJ a fim de que o entendimento dado pela TNU fosse revisto.
Apresentou na Corte Infraconstitucional a Peticdo n° 9.059/RS™®*, na qual alegou afronta
violacdo ao Decreto n°® 2.172/1997 a fim de se ignorar suas determinac@es e retroagir ao nivel
de ruido somente previsto com o Decreto n° 4.882/2003. A Corte acatou o pedido do INSS e a
luz do principio da preservacdo da norma no seu tempo entendeu que ndo caberia a retroacao

do nivel de ruido, sob pena de tal fato ser constituido sem expressa previsédo legal.

A contagem do tempo de trabalho de forma mais favordvel aquele que esteve
submetido a condicBes prejudiciais & salde deve obedecer a lei vigente na época em
que o trabalhador esteve exposto ao agente nocivo, no caso ruido. Assim, a
aquisicdo do direito pela ocorréncia do fato (exposicdo a ruido) deve observar a
norma que rege o evento no tempo, ou seja, 0 caso impde a aplicagdo do principio
tempus regit actum, sob pena de se admitir a retroagdo da norma posterior sem que
tenha havido expressa previséo legal para isso. %

Em virtude do julgamento acima citado, os membros da Turma Nacional de
Uniformizacdo de Jurisprudéncia se reuniram e resolveram cancelar a Simula n° 32,
retornando aos antigos padrdes de niveis de ruido estabelecidos pelo legislador,*®" o que
retomou a convergéncia com o entendimento proferido pelo contencioso administrativo, nas
demandas envolvendo a conversdo de tempo entre 06/03/1997 e 18/11/2003, quando o nivel
de ruido, obrigatoriamente, deveria estar acima de 90 dB para ser alvo de andlise e

reconhecimento do tempo especial.

184 Cons. Maria Cecilia Martins Lafeta. Idem.

185 STJ. Peticdo n° 9.059/RS (Incidente de Uniformizacéo de Jurisprudéncia). Rel. Min. Benedito Gongalves. 12
Secdo. DJe 09/09/2013.

186 Ministro Benedito Gongalves, Petic&o n° 9.059/RS.

187 Oitava Sesséo Ordinaria de 09/10/2013, aprovou, por unanimidade, o cancelamento da Stimula n® 32 (PET n°
9.059/STJ). Publicado no DOU de 11/10/2013.
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Portanto, os julgamentos administrativo e judicirio divergiram acerca da conversao

do tempo especial entre 06/03/1997 e 18/11/2003 exposto ao agente ruido.

Conforme posicionamento administrativo, deveria estar acima de 90 dB, atendendo ao
previsto no Anexo do Decreto n° 2.172. Por sua vez, na forma julgada pelo Poder Judiciario, o
nivel de ruido deveria estar acima de 85 dB, retroagindo os efeitos do Decreto n° 4.882. N&do
obstante, o Judiciario foi quem reviu o seu entendimento e reconheceu a irretroatividade deste
altimo decreto. Seja no campo administrativo ou judiciario, com entendimento atual,
respeitam-se os niveis de ruido informado nos interregnos de vigéncia de cada decreto que

tratou sobre o tema.

2.5.2) Estudo de caso — a desaposentacao

A busca pela reverséo da aposentadoria ja concedida em outra mais vantajosa é o ato a
se denomina desaposentacdo.™®® Por si s6, é um tema controverso e complexo pelos seus
impactos no custeio e na revisdo dos beneficios e, por tal razdo, delimitamos neste estudo,
basicamente, tratar do entendimento da jurisprudéncia dos tribunais péatrios acerca do tema,

considerando decisdo do Supremo Tribunal Federal.

Ja é de se esperar que, administrativamente, ndo suscitaram a possibilidade de
rentncia ao beneficio apesar de todas as implicacGes que a continuidade de contribuicdo pelos
ja aposentados poderia provocar. Tal fato levou muitos segurados a se socorrerem do
entendimento inicial do Poder Judiciario, amplamente favoravel a reversibilidade do beneficio
de aposentadoria, porém, com uma stbita mudanca de entendimento apds o caso ser apreciado

pelo Supremo Tribunal Federal.
2.5.2.1) Analise do contexto normativo

Nos termos do previsto no art. 181-B do RPS, Regulamento da Previdéncia Social,
aprovado pelo Decreto n® 3.048/1999, as aposentadorias por idade, tempo de contribuicédo e
especial sdo irreversiveis e irrenunciaveis a partir do recebimento do primeiro beneficio ou do

saque pelo segurado do saldo do FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servico ou do PIS

188 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario. 17. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2012, p. 713. A
continuidade laborativa do aposentado é precursora de tal pedido de desaposentacdo, visando que tais
contribuicdes se somem aquelas ja& computadas com possivel majoracdo da renda do beneficio. Conforme
avaliacdo do autor, pedido mais corriqueiro aos aposentados do Regime Geral de Previdéncia (p. 713-714).
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— Programa de Integracdo Social.'®® Nesse sentido, implementadas uma das duas condiges
acima descritas, ndo mais é permitido alterar o beneficio com fatores extemporaneos a sua

concessio.®

Todavia, quando o segurado pleiteia a revisdo do beneficio para incluséo de fato novo
a época do pedido de beneficio, d&-se o nome popularmente conhecido de “desaposentagdo”,
ou seja, tornar o beneficio reversivel para inclusdo de periodo que venha a majorar o tempo
com uma nova data de beneficio, como a inclusdo de anos/meses laborados apds o
requerimento do beneficio e ndo computados, portanto, no calculo do tempo e renda mensal

do beneficio.*®*
2.5.2.2) Analise do entendimento administrativo

O Conselho de Recursos ndo permite a desaposentacdo em suas decisoes, justificando
a inexisténcia de previsao legal para tanto, sequindo a linha ja adotada nos outros exemplos, a
respeito da necessidade de prévia autorizacdo legal para o reconhecimento de um direito
pretendido. No caso e, ao contrario do pretendido pelos segurados, o que o legislador fez foi
justamente  tornar o beneficio irreversivel, logo, impossivel, no campo
administrativo/previdenciario aceitar a reversibilidade da aposentadoria, conforme previsto no
art. 181-B do decreto.

189 «Art. 181-B. As aposentadorias por idade, tempo de contribuicdo e especial concedidas pela previdéncia social,
na forma deste Regulamento, séo irreversiveis e irrenunciaveis.
Paragrafo Unico. O segurado pode desistir do seu pedido de aposentadoria desde que manifeste esta intencdo e
requeira o arquivamento definitivo do pedido antes da ocorréncia do primeiro de um dos seguintes atos:
| — recebimento do primeiro pagamento do beneficio; ou
I — saque do respectivo Fundo de Garantia do Tempo de Servico ou do Programa de Integragdo Social.”
Essa redagdo foi dada pelo Decreto n° 6.208/2007. Foi retirado o prazo de trinta dias para o procedimento ser
apresentado pelo segurado, conforme previsto na redagdo do pardgrafo Unico incluido pelo Decreto n°
4.728/2003. E irreversivel o beneficio que ndo pode ser alterado, enquanto € irrenunciavel pelo fato de o
segurado ndo poder desistir dele, a ndo ser que o faca segundo as regras do referido art. 181-B, ou seja, antes de
efetuar algum saque ou resgatar o saldo de conta de PIS e FGTS.

199 0 segurado tem o prazo de até dez anos para propor a revisio do seu beneficio, conforme art. 103 da Lei n°
8.213/1991, mas somente pode fazé-lo visando ao reconhecimento de fato anterior a concessdo. Exemplo:
majoracdo do tempo apurado com o pedido de um reconhecimento de vinculo laborado em data anterior a
concessdo, ndo computado por falta de CTPS, posteriormente achada. Né&o se trata de desaposentagdo porque o
tempo ja existia (contemporaneo ao ato da concessdao) e apenas foi integrado ao seu patrimdnio, ainda que
extemporaneo.

191 Tomemos por exemplo um segurado que se aposentou em 02/01/2015, de forma proporcional com o tempo
apurado pelo INSS de 34 anos e 01 més. Nesse sentido, sua aposentadoria foi concedida de forma proporcional
(art. 188 do RPS aprovado pelo Decreto n° 3.048/1999). Permaneceu no trabalho apds a concessdo do beneficio e
na data de 02/12/2015 implementou mais 11 meses de trabalho o que elevaria 0 seu tempo, nessa data, para 35
anos de tempo de contribuicdo, fato que lhe geraria o direito a aposentadoria integral (art. 56 do referido RPS). A
revisdo do beneficio concedido para consideragdo da nova DER — Data de Entrada do Requerimento — para
02/12/2015 é que se chama desaposentacao.
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Com isso, de acordo com as legislagdes previdenciarias transcritas e considerando os
documentos apresentados aos autos, restou demonstrado que esta aposentadoria ja
estd sendo recebida pelo requerente, com enquadramentos de periodos e computo
correto elaborado pelo INSS, passando entdo a ser irreversivel e irrenunciavel, e,

i . . 5 192
consequentemente, ndo fazendo jus ao pedido de revisdo.

Identificado que o beneficiario ja se encontra aposentado, qualquer solicitacdo de
revisdo da renda ou do tempo do beneficio pressupde que sejam para periodos pretéritos a
data da concessdo do beneficio. Assim, solicitacdes apds a data da aposentadoria se configura
desaposentacéo.

2.5.2.3) Analise do entendimento judicial

No campo judicial, por sua vez, o entendimento adotado amplamente pelos Tribunais,
em sintonia com a doutrina,*** sempre foi no sentido de se permitir a desaposentagéo, por se
tratar de direito patrimonial do segurado, bem como a vedacdo para tal rendncia foi
estabelecida em decreto, quando deveria constar em lei por forca de atendimento a preceito
constitucional. Tanto que se discutia outro tema derivado da desaposentacdo, qual seja, a

necessidade ou ndo da devolucdo dos valores recebidos enquanto perdurou o beneficio.'*

A possibilidade de cabimento da desaposentacdo foi albergada pela jurisprudéncia
desta Corte com base no entendimento de que os beneficios previdenciarios séo
direitos patrimoniais disponiveis e, por isso, suscetiveis de desisténcia por seus
titulares. [...] Nesse contexto, in obter dictum, considero que o art. 181-B do Decreto
3.048/1999, na redacdo dada pelo Decreto n° 3.265/1999, ao estabelecer que sdo
irrenuncidveis e irreversiveis as aposentadorias por idade, tempo de
contribuicdo/servico e especial, extrapolou de seus limites regulamentares,
porquanto, a teor do art. 5° II, da CF/1988, s6 a lei pode criar, modificar ou
restringir direitos.'*

192 CRPS. NB 42/144.080.638-9, Rel.2 Cons. Bruna Cabral da Silva. 012 CAJ. Ac6rdéo n° 312/2013. Publicado em
20/02/2013. Com o0 mesmo entendimento, NB 42/153.415.492-0. Rel. Cons. Rodolfo Espinel Donadon. 012 CAJ.
Acorddo n° 8939/2015. Publicado em 09/12/2015; NB 42/142.110.139-1, Rel.2 Cons. Fernanda de Oliveira
Ayres. 042 CAJ. Acérddo n° 2957/2015. Publicado em 02/10/2015.

193 para Zambitte, a propria auséncia da previsao legal a respeito do tema tornava legitima a agdo do aposentado.
Portanto, era legitimo e ndo prejudicava o equilibrio atuarial em virtude de ndo se levar em consideracdo em tal
calculo as contribuicGes vertidas apos a concessdo do beneficio. Atende ao principio da liberdade e dever do
Estado na admissdo do pedido e concessdo do beneficio mais vantajoso. Mais além em seu raciocinio, nao
haveria renincia ao beneficio, mas um acréscimo a ele. A renlncia que se deveria evitar era aquela pura e
simples, ocorrendo se 0 segurado abdicasse de seu beneficio sem se somar nenhuma nova prestacdo posterior a
concessdo, 0 que violaria o principio do tempus regit actum, ou seja, este segurado estaria renunciando a sua
aposentadoria em busca de uma futura alteracdo legislativa mais benéfica, fato a ser evitado (ibidem, p. 714-
715).

194 STJ. REsp n° 1.348.301/SC, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, 1% Secdo, DJe 24/03/2014.
19 Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, REsp n° 1.348.301/SC.
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N&o obstante a consolidacdo do referido entendimento no STJ, o INSS insistiu
questionando tal possibilidade, em sede de Supremo Tribunal Federal. Nos autos do Recurso
Extraordinario n°® 661.256, pretendeu a Autarquia desfazer decisdo do TRF da 4?2 Regido que
reconheceu ao segurado o direito a rendncia da aposentadoria, porém, com a necessidade de
devolucdo de todos os valores recebidos como condigdo para a concessdo do novo beneficio.
Dessa segunda parte o segurado manejou recurso especial, provido pelo STJ, o que levou a
interposicdo pela Autarquia de um segundo recurso extraordinario, agora questionando o dano

causado ao erario previdenciério.'®

A matéria de interesse geral teve a repercussio geral*®”’

reconhecida em julgamento
com primeiros votos proferidos no ano de 2014. Interrompido por pedidos de vistas, o
julgamento foi retomado e concluido no quarto trimestre de 2016. Muito embora ainda nao
tenha sido publicado o acorddo, foi fixada a tese no sentido de ndo se permitir a

desaposentacao por falta de previséo legal.

No &mbito do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, somente lei pode criar
beneficios e vantagens previdenciarias, ndo havendo, por ora, previsdo legal do
direito a “desaposentagdo”, sendo constitucional a regra do art. 18, § 2°, da Lei n°
8.213/1991."®

Importante esclarecer que a Corte se absteve, no momento, de analisar os efeitos das
decisdes tomadas no que concerne as desaposentacfes concedidas pelo Judiciério por meio de
liminares, deixando para avaliar tais situacdes na medida em que a Corte receba tais

questionamentos por meios de recursos competentes.'*

Com o crescente aumento da expectativa de vida da populacdo brasileira, é possivel
presumir que muitos trabalhadores tendem a alcancar o direito a aposentadoria ainda em
plenas condigdes de permanecer no mercado de trabalho. Neste caso, a aposentadoria € vista
como um complemento da renda familiar, e ndo o seu fim especifico, que é justamente a
substituicdo da renda do trabalhador, j& afastado do trabalho. Nesse ponto, o arrependimento

da prematura concessdo da aposentadoria era viavel apenas no campo judicial com a

19 STF. RE 661.256/SC. Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, julgamento em 26/10/2016.

97 A repercussdo geral cabe apenas ao STF, conforme § 3° do art. 102 da Constituicio Federal de 1988 e esta
regulamentada no art. 1.035 do novo Cddigo de Processo Civil, de 2015, que conceitua tal instituto, em seu § 1°,
como a selecdo de determinadas matérias de relevancia econdmica, politica, social ou juridica, com efeitos que
ultrapassam aquele caso concreto. Com o reconhecimento de tal repercussdo geral, todos 0s processos em curso
pendentes de julgamento que envolvam tal matéria ficam suspensos até decisdo final do Supremo (8§ 5°).

1% Rel. Min. Roberto Barros. STF. RE 661.256/SC. A tese foi fixada por maioria dos votos em julgamento com
placar de 7 a 4, evidenciando a divisdo de entendimento.

199 Modulagdo da decis&o. Vide nota n° 138.
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desaposentacdo, ao se considerar que tal pratica sempre fora invidvel na seara administrativa.
Porém, com o novo posicionamento do STF, ambas as esferas passam a compartilhar o
mesmo posicionamento, 0 que torna ato de estrita conviccdo o pedido de aposentadoria
formulado pelo postulante, ciente de que, ao optar pela aposentadoria, ela se torna irreversivel

e irrenunciavel.

2.5.3) Estudo de caso — perda da qualidade de segurado especial para fins de
requerimento de aposentadoria por idade

A concessdo de um beneficio previdenciario depende da implementacdo de requisitos
préprios de cada beneficio e de maneira geral, a0 menos até o ano de 2003, todos exigiam
qualidade de segurado, isto €, o segurado precisaria demonstrar na data do requerimento do

seu beneficio que, além de filiado®®

ao Regime Proprio de Previdéncia Social — RGPS,
também estava contribuindo, excecdo feita pelo legislador, foi ter estabelecido no art. 15 da
Lei n® 8.213/1991, prazos de manutengédo da qualidade de segurado. Ou seja, permitiu-se ao
segurado um periodo de tempo sem contribuicdo mas com resguardo de todos os direitos

previdenciérios. Para tal fato se d4 o nome de manutencio da qualidade de segurado.?®

No caso de aposentadoria por idade, exigia-se caréncia®® e qualidade de segurado,
fato alterado pela Lei n°® 10.666/2003, que expressamente, em seu art. 3°, § 19 retirou a
qualidade de segurado da exigéncia do requerimento da aposentadoria. Bastava o segurado
preencher a caréncia minima exigida para a concessdo do beneficio, ndo importando se ja

estivesse hd muito tempo sem exercer alguma atividade remunerada.

200 Conforme art. 20 do Regulamento da Previdéncia Social — RPS, aprovado pelo Decreto n° 3.048/1999, “Filiacdo
é o0 vinculo que se estabelece entre pessoas que contribuem para a previdéncia social e esta, do qual decorrem
direitos e obrigagdes”. Ocorre automaticamente para 0s segurados obrigatorios quando iniciam o exercicio da
atividade remunerada. Apenas para o segurado facultativo, aquele que ndo se enquadra em nenhuma categoria de
segurado obrigatdrio, a filiagdo ocorre no momento em que formaliza sua inscrigdo junto a Previdéncia.

21 \/IANNA, Jo&o Ernesto Aragonés. Curso de Direito Previdenciario. 6. ed. Sdo Paulo, Atlas, 2013. p. 441.
Sendo o regime previdenciario contributivo, a manutencéo da qualidade de segurado depende da contraprestacao
por parte do segurado, com a excecdo do art. 15, que estabeleceu o periodo de graca, “onde o segurado mantém
sua condi¢do independentemente de verter contribuigdes para a seguridade social”. O art. 15 dispde: “Mantém a
qualidade de segurado, independentemente de contribuicdes:

I — sem limite de prazo, quem esta em gozo de beneficio;

Il — até 12 (doze) meses apOs a cessacdo das contribuicBes, o segurado que deixar de exercer atividade
remunerada abrangida pela Previdéncia Social ou estiver suspenso ou licenciado sem remunerag&o;

111 - até 12 (doze) meses ap0Os cessar a segregacao, o segurado acometido de doenca de segregagdo compulséria;
IV —até 12 (doze) meses apds o livramento, o segurado retido ou recluso;

V — até 3 (trés) meses apds o licenciamento, o segurado incorporado as Forgas Armadas para prestar servigo
militar; VI — até 6 (seis) meses ap0s a cessacdo das contribui¢des, o segurado facultativo”.

292 periodo minimo de contribuigdo exigido para ter direito ao beneficio pretendido. Para a aposentadoria por idade,
o art. 25, inc. 1, estabeleceu prazo de caréncia de 180 contribuigdes mensais.
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Acontece que a referida lei ndo foi categoérica quanto a sua aplicacdo aos segurados
especiais, classe de segurado obrigatorio com requisitos distintos dos demais (a caréncia de
180 meses é considerada em meses de atividade rural).?*® Tal fato levou a discussdo ao campo
administrativo e judiciario a respeito da exclusdo da qualidade de segurado também para os
segurados especiais. O entendimento administrativo, como sera visto, fixou a tese que nao se
aplicaria a premissa da Lei n° 10.666 aos segurados especiais. Por outro lado, é uma matéria
que sofreu alteracdo de entendimento do Judicidrio ao longo do tempo, a respeito da
necessidade de prévia qualidade de segurado para fins de concessdo de aposentadoria por
idade ao segurado especial.***

2.5.3.1) Analise do contexto normativo

Conforme previsto no art. 3%, § 1° da Lei n° 10.666/2003,%* estabeleceu-se a no
consideracdo da perda da qualidade para fins de aposentadoria por idade, o que para o
segurado urbano ndo trouxe nenhuma discussdo. Por outro lado, a introducdo desse
dispositivo refletiu na analise da aposentadoria por idade requerida pelo segurado especial,
considerando que a legislacdo informa a necessidade de comprovagdo da atividade rural,
ainda que de forma descontinua, mas no periodo imediatamente anterior ao requerimento do
beneficio, conforme o exigido pelo § 2° do art. 48 da Lei n° 8.213/1991.%%°

203 | ei n° 8.213/1991. “Art. 39. Para os segurados especiais, referidos no inciso VII do art. 11 desta Lei, fica
garantida a concessdo: | — de aposentadoria por idade ou por invalidez, de auxilio-doenga, de auxilio-reclusdo ou
de pensdo, no valor de 1 (um) salario minimo, e de auxilio-acidente, conforme disposto no art. 86, desde que
comprove o exercicio de atividade rural, ainda que de forma descontinua, no periodo, imediatamente anterior ao
requerimento do beneficio, igual ao nimero de meses correspondentes & caréncia do beneficio requerido”.

204 0 art. 15 da Lei n° 8.213/1991 trata dos periodos de manutencéo da qualidade de segurado.

205 «Art. 3° A perda da qualidade de segurado n&o seré4 considerada para a concessdo das aposentadorias por tempo
de contribuicdo e especial. § 1° Na hip6tese de aposentadoria por idade, a perda da qualidade de segurado ndo
sera considerada para a concessdo desse beneficio, desde que o segurado conte com, no minimo, o tempo de
contribuicdo correspondente ao exigido para efeito de caréncia na data do requerimento do beneficio. [...]”

206 «Art, 48. A aposentadoria por idade sera devida ao segurado que, cumprida a caréncia exigida nesta Lei,
completar 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem, e 60 (sessenta), se mulher. (Redacdo dada pela Lei n°
9.032, de 1995)

§ 1° Os limites fixados no caput séo reduzidos para sessenta e cinquenta e cinco anos no caso de trabalhadores
rurais, respectivamente homens e mulheres, referidos na alinea a do inciso I, na alinea g do inciso V e nos
incisos VI e VIl do art. 11. (Redacdo dada pela Lei n°® 9.876, de 26/11/1999)

§ 2° Para os efeitos do disposto no § 1° deste artigo, o trabalhador rural deve comprovar o efetivo exercicio de
atividade rural, ainda que de forma descontinua, no periodo imediatamente anterior ao requerimento do
beneficio, por tempo igual ao nimero de meses de contribuicdo correspondente a caréncia do beneficio
pretendido, computado o periodo a que se referem os incisos 111 a VVIII do § 9° do art. 11 desta Lei. (Redagéo
dada pela Lei n° 11.718, de 2008).”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9032.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9032.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9876.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Lei/L11718.htm#art10
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Lei/L11718.htm#art10
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Se o legislador estabeleceu a necessidade de se comprovar a atividade rural no periodo
imediatamente anterior ao requerimento do beneficio, fixou a comprovacdo da qualidade de

segurado para o segurado especial.
2.5.3.2) Analise do entendimento administrativo

No ambito da esfera administrativa, tal matéria ja foi normatizada por meio da
Consultoria Juridica do Ministério da Previdéncia Social, no Parecer CONJUR/MPS n°
19/2013, com aprovagdo do Ministro de Estado da Previdéncia Social, concluindo
expressamente a respeito da ndo incidéncia do art. 3°, § 1°, da Lei n° 10.666/2003 na

aposentadoria requerida pelo segurado especial 2’

O Conselho Pleno do CRPS acolheu a tese contida no Parecer n° 19 da CONJUR, e em
uniformizacdo de jurisprudéncia pacificou o tema exigindo a manutencdo da qualidade de
segurado para fins de concessdo de aposentadoria por idade requerida pelo segurado especial.
Conforme anélise de um Pedido de Uniformizacao de Jurisprudéncia formulado pelo INSS, ao
qual foi dado provimento ndo reconhecendo o direito a aposentadoria por idade para uma
segurada especial que exerceu atividade ruricola somente até 06/1988, porém, cumprindo o
requisito etario de 55 anos em 03/11/2011. Logo, ndo houve a comprovacdo do prévio

exercicio da atividade rural na data do requerimento ou do implemento da idade minima.*®®
2.5.3.3) Analise do entendimento judicial

Ao consideramos 0 posicionamento jurisprudencial, houve uma alteracdo de
entendimento ao longo dos anos. Antes mesmo da publicacdo da norma contida na Lei n°

10.666/2003, o STJ ja entendia que ao segurado urbano era desnecessario atingir

27 parecer n° 19/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU. Conclusdo. “Ante o exposto, a Consultoria Juridica do
Ministério da Previdéncia Social, no exercicio da atribuigdo prevista no art. 11 da Lei Complementar n® 73/1993,
ultima sua andlise com as seguintes conclusdes:[...] (2) a aposentadoria prevista art. 48, § 3°, da Lei n°
8.213/1991, tem natureza de beneficio rural, de modo que o preenchimento de seus requisitos deve se dar
enquanto o segurado detém a qualidade de trabalhador rural, devendo comprovar o efetivo exercicio de atividade
rural, por tempo equivalente ao da caréncia, no periodo imediatamente anterior ao requerimento do beneficio; (3)
o disposto no § 4° do art. 51 do RPS, apenas autoriza que formule o requerimento da aposentadoria do art. 48, §
3°, da Lei n® 8.213/1991, o segurado que, tendo preenchido seus requisitos ainda enquanto trabalhador rural, ndo
mais ostente a qualidade trabalhador rural, mas necessariamente detenha a qualidade de segurado, considerando
a inaplicabilidade do art. 3°, § 1°, da Lei n° 10.666/2003, a aposentadoria rural”.

208 CRPS. Conselho Pleno. Resolucdo n° 02/2015, de 29/04/2015. Pedido de Uniformizagdo de Jurisprudéncia. NB
157.181.098-3. Rel.2 Cons. Nadia Cristina Paulo dos Santos Paiva. Muito embora ainda ndo se tenha editado um
enunciado a respeito do tema, a matéria se encontra pacificada na jurisprudéncia interna do Conselho, em sede
Conselho Pleno. Nesse sentido, pode-se indicar também as Resolugfes n° 03, 04, 05, 06, 07, 08 e 09, todas de
29/04/2015.
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simultaneamente os requisitos idade e qualidade de segurado.? Porém, a respeito de tal
exigéncia para o segurado especial, encontra-se uma referéncia no REsp n° 643.668/SC que
de forma direta definiu pela inaplicabilidade da exigéncia da qualidade de segurado para o
segurado especial, muito embora se tenha amparado em pacifica jurisprudéncia da Corte
guanto a ndo exigéncia de qualidade para o segurado urbano. Ou seja, ndo houve um intenso
debate e aprofundamento do tema, mas ainda que de forma embrionéaria demonstrava um

entendimento diverso do julgado administrativamente.*°

Porém, em voltas de novos recursos a respeito da matéria, o0 STJ acabou por tratar a
fundo da manutengdo da qualidade de segurado do trabalhador rural postulante a
aposentadoria por idade. Ao analisar um Pedido de Incidente de Uniformizacdo de
Jurisprudéncia formulado por uma segurada que nédo viu concedido pedido de aposentadoria
por idade rural por ter se afastado do labor campestre, em julgamento por maioria, concluiu
por reconhecer a inaplicabilidade da norma inserida no texto legal em 2003, mantendo a
necessidade de implemento simultaneo dos requisitos idade e atividade rural.?** O voto
vencido do relator acatava o pedido da segurada ressaltando as diferencas histdricas entre o
trabalhador rural e o urbano a respeito da assisténcia social, o esfor¢co fisico a que o
trabalhador rural ficava submetido, ndo Ihe podendo ser atribuidas as mesmas exigéncias
dadas ao segurado urbano.
10. Ndo se deve perder de vista que a concessdo de aposentadoria rural possui
relevante valor social, [...] de modo que a aplicacdo do Direito Previdenciario ao
ruricola ndo deve se afastar da politica que visa a inclusdo desse Trabalhador no
sistema, dado que historicamente foi sempre desassistido.
11. Assim, levando-se em consideracdo o risco social tutelado pela aposentadoria
rural por idade, o afastamento da lide campesina apés o cumprimento do periodo de
caréncia, em virtude das vicissitudes fisicas e econdmicas que impediram a

continuacdo da extenuante e diuturna atividade rural, ndo afasta o direito a
percepcao de aposentadoria rural por idade no valor minimo.**?

N&o obstante, prevaleceu a tese de que a norma instituida pela Lei n° 10.666/2003 teve

por escopo beneficiar os segurados urbanos, mediante a exigéncia da contribuicdo, fato nao

209 9TJ. EREsp 1.765/SP. Rel. Min. Fernando Gongalves. 3¢ Secdo. DJ 18/09/2000. Apés a edicdo da Lei n°
10.666/2003 em seu art. 3°, § 1° para o segurado urbano, o tema deixou de ser matéria controversa,
considerando que o legislador acabou por normatizar o que ja vinha sendo julgado e entendido pelo Poder
Judiciério.

219 STJ. REsp 643.668/SC. Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima. 52 Turma. DJ 03/10/2005.

211 STJ. PET n° 7.476/PR Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Rel. para Ac6rd&o. Min. Jorge Mussi. 3% Secéo.
DJe 25/04/2011.

212 \/oto Vencido. Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, PET n° 7.476/PR.
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cobrado do segurado especial, bem como, no caso dos autos em aprego, 0s precedentes

colhidos da propria Corte se inferiam ao trabalhador urbano e ndo ao rural.

O que ndo se mostra possivel é conjugar de modo favoravel ao trabalhador rural a
norma do § 1° do art. 3° da Lei n° 10.666/2003, que permitiu a dissociacdo da
comprovacdo dos requisitos para os beneficios que especificou: aposentadoria por
contribuico, especial e por idade urbana, os quais pressupdem contribuicdo.?*®

O fato é que o entendimento acima fixado passou a ser adotado de forma unanime pelo
STJ,2* a0 passo que foi sumulado pela prépria TNU, desde 2012, exigindo a afericdo da
atividade rural no periodo imediatamente anterior ao requerimento da aposentadoria por idade
do segurado especial.*° Destarte, com a nova compreensdo do caso firmada pelo Judiciério,
aproximaram-se 0s julgamentos administrativos e judiciarios a respeito da obrigatoriedade de
0 segurado especial comprovar o exercicio da atividade rural no momento em que completar a
idade necessaria ou no do requerimento do beneficio, sob pena de ndo ter o beneficio
concedido por perda da qualidade de segurado. Em suma ao tema discorrido, o art. 3°, § 1°, da
Lei n° 10.666/2003, ao dispensar a qualidade de segurado para fins de concessdo de

aposentadoria por idade, o fez exclusivamente ao segurado urbano.

2.5.4) Estudo de caso — decadéncia

A decadéncia, por definicao geral, é a perda do préprio direito em si de exercer um ato
legitimo do postulante mas que deixa de ser executado no prazo legalmente estabelecido. Tem
prazo constante sem interrupgdes ou suspensdes. N&o pode ser confundido com a prescricao,
instituto que fulmina o direito de agir daquele que tem a pretensdo, sem que, contudo, aquele
direito tenha deixado de existir. Apenas ndo pode ser concretizado pelo autor. O prazo pode

ser interrompido ou suspenso.?*

213 \/oto Vencedor. Min. Jorge Mussi, PET n° 7.476/PR.

214 Os julgamentos no STJ desde o pronunciamento acima até os dias atuais ddo o sentido do tema estar pacifico
sem indicios de novo posicionamento, ja, inclusive, sendo definido como Tema Repetitivo n° 642. Nesse sentido,
REsp n° 1.354.908/SP, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 10/02/16.

21> Simula n° 54 da TNU/JEF. Publicada no DOU de 07/05/2012. “Para a concessdo de aposentadoria por idade de
trabalhador rural, o tempo de exercicio de atividade equivalente & caréncia deve ser aferido no periodo
imediatamente anterior ao requerimento administrativo ou a data do implemento da idade minima”.

218 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. S30 Paulo: Malheiros. 2012.

p. 1.070-1.071. Para o autor, a decadéncia “coincide naturalmente com o direito de ac¢do. Logo, ndo exercitado
este ultimo, ndo tera sido exercitado o proprio direito substantivo”. Ao contrario da prescri¢do, perda do direito
de acdo, “ndo significa, ou pelo menos, ndo necessariamente significa, a perda do direito”. Como exemplo define
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Trazendo para o campo do Direito Previdenciério, um segurado dispde do prazo de
dez anos para propor uma ac¢do de revisdo do seu beneficio. Se ndo a prop@e, perde o direito
de acdo, ou seja, aplica-se a decadéncia. Por outro lado, se exerce esse direito de revisdao mas
apos oito anos da data em que se materializou o seu direito, o fez dentro do prazo decadencial,
porém, somente podera dispor dos créditos de cinco anos contados da data do requerimento

do seu pedido — prazo prescricional.

Pretende-se demonstrar a mudanga de entendimento do STJ acerca da decadéncia do
direito de revisdo do beneficio por parte do segurado/beneficiario da Previdéncia Social, para
o0s beneficios concedidos em data anterior a 27/06/1997, quando efetivamente se instituiu tal
prazo na legislacdo previdenciaria. A discussdo se justifica sobre a aplicacdo de entendimento
legal a beneficios ja concedidos e se tal ato ndo configuraria uma afronta ao principio do

direito adquirido.
2.5.4.1) Analise do contexto normativo

Quando da edi¢do da Lei n° 8.213/1991, o art. 103, em sua redagdo original, ndo
informava nenhum prazo decadencial, apenas prescricional, fato que foi alterado, apés
reedi¢bes de medidas provisorias, a primeira de 27/06/1997, sendo que em 10/12/1997, com a
promulgacéo da Lei n® 9.528, fixando o prazo decadencial de dez anos para todo e qualquer
direito ou acdo do segurado ou beneficiario para a revisdo do ato de concessdo do beneficio.
Entre o periodo de 1998 a 2003 o prazo foi reduzido para cinco anos, porém, majorado a

partir de 19/11/2003, novamente para dez anos, 0 que vigora até os dias atuais.?’

Em resumo, até 27/06/1997, a Lei Previdenciaria ndo tratou de nenhum prazo
decadencial. De 27/06/1997 a 20/11/1998, o prazo decadencial foi de dez anos. De

essa frase no entendimento de que se um credor em posse de um titulo no executa o devedor no prazo legal
definido tera prescrito tal direito de acdo, porém, o direito persiste, ao passo que se o devedor resolve por conta
prépria quitar tal divida, ndo poderd em momento posterior questionar em juizo tal pagamento.

21T A redacdo original do art. 103 da Lei n° 8.213/1991 indicava apenas o prazo prescricional de cinco anos
referente ao “direito as prestagdes ndo pagas nem reclamadas na época propria, resguardados os direitos dos
menores dependentes, dos incapazes ou dos ausentes”. Apds a Medida Provisdria n° 1.523-9, de 27/06/1997, e
suas reedicdes, foi incluido na lei dos beneficios o prazo de dez anos de decadéncia, por meio da redacdo dada
pela Lei n® 9.528/1997, “de todo e qualquer direito ou a¢do do segurado ou beneficidrio para a revisdo do ato de
concessdo de beneficio, a contar do dia primeiro do més seguinte ao do recebimento da primeira prestacdo ou,
quando for o caso, do dia em que tomar conhecimento da decisdo indeferitéria definitiva no ambito
administrativo”. Importante salientar que a Medida Proviséria n® 1.663-15/1998, convertida na Lei n.° 9.711, de
20/11/1998, alterou novamente o prazo decadencial, reduzindo-o para cinco anos. Tal prazo perdurou até
19/11/2003, com a edicdo da Medida Provisoria n° 138, posteriormente convertida na Lei n° 10.839, de
05/02/2004, que novamente trouxe o prazo decadencial para dez anos. Sem alteracGes a partir dessa data, sendo
0 prazo decadencial até hoje vigente.
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20/11/1998 a 18/11/2003, o prazo decadencial foi reduzido para cinco anos. A partir de

19/11/2003 até os dias atuais, retornou-se o prazo decadencial de dez anos.
2.5.4.2) Analise do entendimento administrativo

O tema em destaque foi apresentado ao Conselho Pleno do CRPS em processo que
discutia a prescricdo na revisdo formulada pelo segurado prevista no art. 144 da Lei n°
8.213/1991.%*8 Por se tratar de revisdo referente a beneficios concedidos entre a promulgagdo
da Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n° 8.213/1991, tambem envolveu anélise do tema
decadéncia. Na ocasido, foi necessario estabelecer um paralelo histérico das diferencas dos
institutos da decadéncia e prescri¢do, o que passou pela divergéncia de entendimentos acerca
da aplicacdo da primeira aos processos concedidos anteriormente a edicdo da Lei n°
9.528/1997, justamente os casos dos beneficiarios que pleiteavam a revisdo de seus beneficios
concedidos entre 05/08/1988 e 05/04/1991.*"°

No caso, 0 voto foi conduzido no sentido de se afastar a decadéncia das relacdes
juridicas consolidadas antes da edicdo da MP n° 1.523-9/1997, muito embora se tenha feito
um levantamento da divergéncia encontrada no préprio STJ acerca do tema. Chegou-se a tal
conclusdo considerando que a introducdo do prazo decadencial na legislacdo ndo veio
acompanhada de nenhuma regra de normatizacdo das relacdes anteriormente estabelecidas,
ndo podendo ser aplicada a retroacdo da lei em prejuizo do segurado, bem como pelo fato de
ainda ser majoritaria no Poder Judiciario a tese da inaplicabilidade da decadéncia para fatos
juridicos anteriores a introducédo do instituto no ordenamento juridico previdenciario.

[...] reconheco a inaplicabilidade do instituto da decadéncia como fator impeditivo
para se revisar o beneficio do Segurado, pelas razées que passo, em resumo, a
descrever: [...] pelo fato da MP n° 1.523-9/1997 ndo ter previsto literalmente a sua
aplicacdo as relagGes juridicas estabelecidas anteriores a sua vigéncia, como orienta
a Lei de Introducdo ao Cddigo Civil [...]; por haver previsdo na legislacdo
previdenciaria o entendimento da aplicagdo das leis vigentes, no aspecto temporal,

ao fato gerador do direito previdenciario; [...] em consonancia com a jurisprudéncia
atual e ainda majoritaria que afasta a aplicacdo da decadéncia, considerando se tratar

218 Conforme redagdo do art. 144 da Lei n° 8.213/1991, “até 1° de junho de 1992, todos os beneficios de prestagio
continuada concedidos pela Previdéncia Social, entre 5 de outubro de 1988 e 5 de abril de 1991, devem ter sua
renda mensal inicial recalculada e reajustada, de acordo com as regras estabelecidas nesta Lei”. Ja revogado pela
Medida Provisoria n® 2.187-13, de 2001, esse artigo ficou conhecido no meio previdenciario como “revisdo do
buraco negro”, considerando o vacuo legal de 05/10/1988 a 23/04/1991, isto €, entre a promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988 e a lei que veio regulamentar a matéria constitucional previdenciaria, Lei n° 8.213
de 27/04/1991.

219 CRPS. Conselho Pleno. Pedido de Uniformizagao de Jurisprudéncia. Cons. Rel. Rodolfo Espinel Donadon. NB
051.548.136-0. Resolucdo n° 05/2013, de 19/11/2013.
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do instituto do direito material e pela manutencdo da seguranca das relagdes
juridicas previamente estabelecidas.??

N&o obstante o entendimento acima, ja existe administrativamente normativo que pode
vir a alterar o posicionamento adotado. O ja citado em varias oportunidades Parecer
CONJUR/MPS n° 616/2010, em sua Questdo n° 22, especificamente tratando do tema
decadéncia para o direito do INSS de rever o beneficio previdenciario, estabeleceu que para
beneficios concedidos até 29/01/1999, quando do advento da Lei n°® 9.784, que estabeleceu o
prazo decadencial para a acdo revisional do INSS, podem ser revistos com prazo decadencial
se iniciando justamente em 29/01/1999. Para beneficios concedidos apos tal data, o prazo
decadencial se opera normalmente desde o primeiro dia do recebimento do beneficio.?*!

Entendimento que contradiz o julgado administrativo.
2.5.4.3) Analise do entendimento judicial

Entre os argumentos contidos no voto administrativo acima analisado, apontou-se a
divergéncia jurisprudencial acerca do tema. Em uma primeira analise, demonstra-se que 0
Conselho Pleno do CRPS julgou a matéria de forma a ratificar o posicionamento

jurisprudencial.

Quando o STJ passou a analisar o tema, formou-se a tese de que o prazo decadencial
ndo poderia ter eficcia retroativa para afetar relacdo anterior. Nesse sentido, os pedidos de
revisdo formulados por segurados ndo poderiam ser alcancados pelo prazo decadencial, desde
que concedidos em data anterior a MP n° 1.523-9/1997, devendo ser respeitado o consolidado

no tempo de execucao do ato, conforme principio do tempus regis actum.

Nesse contexto, correto o0 provimento agravado ao negar seguimento ao recurso.
Sendo possivel a parte autora rever seu beneficio nos moldes da legislagdo vigente
ao tempo em que preenchidos todos os requisitos para a jubilagcdo, o que, na
hipotese, implica em ter o beneficio como concedido no periodo chamado “buraco

220 Cons. Rel. Rodolfo Espinel Donadon, representante titular das empresas.

221 No mesmo caso que a lei ndo dispunha de prazo decadencial para o segurado pedir a revisio do beneficio,
também néo existia nenhum impedimento legal para o INSS rever o beneficio, fato que passou a ser regulado
com a criagdo do art. 54 da Lei n°® 9.784/1999. Portanto, também se discutia se esse prazo tinha efeitos
retroativos ou ndo, o que foi regulado pela Questdo 22 do Parecer CONJUR/MPS 616/2010: “Questdo 22. O
direito da Previdéncia Social de anular os atos de que decorram efeitos favoraveis a seus beneficiarios, quando
praticados antes da Lei n° 9.784/1999, decai apenas a partir de 1°/02/2009? [...] 140. Por sua vez, 0 prazo
decadencial previsto no art. 54 da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, quanto aos atos a ela anteriores,
comega a correr apenas a partir de 1° de fevereiro de 1999, data da vigéncia da referida lei. Por conseguinte, o
direito de a Previdéncia Social anular os atos de que decorram efeitos favoraveis a seus beneficiarios, quando
praticados antes da Lei n°® 9.784, de 1999, decaird apenas a partir de 1° de fevereiro de 2009, quando se
completam dez anos contados do inicio da vigéncia da referida Lei”.
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negro”, impde-se reconhecer seu direito ao recélculo da renda mensal inicial
previsto no art. 144 da Lei de Beneficios, tal como teria ocorrido se deferido na
época propria, daf porque essa situacéo nao configura regime hibrido.???

Né&o obstante, conforme alteragdo do Regimento Interno do STJ, com vigéncia a partir
de 1°/01/2012, transferiu-se a competéncia da andlise da matéria previdenciaria da 3% Secéo
para a 12 Secdo. Com isso, a matéria até entdo consolidada na 3% Secdo passou a receber uma
nova intepretagdo dos Ministros da nova Sec¢do de Julgamento. No caso, no julgamento do
REsp 1.303.988/PE, um novo entendimento se formou no sentido de que o prazo decadencial
advindo da MP, de fato, ndo poderia afetar a relacdo juridica j& constituida anteriormente,

porém, poderia ser contado a partir do seu nascimento no campo legislativo.**

Este novo entendimento tem por reconhecer que o prazo decadencial ndo afeta o que ja
foi consumado, ou seja, ndo se trata de retroatividade da lei. Por outro lado, sua aplicacdo é
imediata e se opera a partir de 28/06/1997, inclusive para aquelas revisdes provenientes de
beneficios concedidos em data anterior a sua instituicdo, tendo em vista que a decadéncia
atinge o ato de concessdao do beneficio, ndo o ato de revisdo, este, passivel de alteracdo de
regime juridico. Nesse sentido, a violagdo do direito adquirido ndo seria aceitavel, uma vez

que se iniciaria uma nova contagem do prazo, justamente a partir da inovacao legal .?**

A decadéncia do art. 103 da Lei 8.213/1991 incide sobre esse direito exercitavel de
natureza continua, que, por conseguinte, esta sujeito a alteracdo de regime juridico.
[...] J& a contar de 28/06/1997, com a publicacdo da inovagdo legal precitada, 0s
mesmos segurados continuaram a poder exercer seu direito de revisdo, mas desta
vez sob novo regime juridico, isto é, com prazo de 10 anos a contar da alteracdo
legislativa (MP 1.523-9/1997). [...] Violar-se-ia, por sua vez, o direito adquirido dos
segurados se fosse iniciada a contagem do prazo decadencial em momento anterior
ao marco legal instituidor do novo regime.??®

No mais, manter o entendimento até entdo vigente violaria o principio da isonomia,
com uma classe de beneficiarios com direito a revisao perpétua do beneficio em detrimento

daqueles que teriam o direito a revisdo somente por dez anos.

222.3TJ. AgRg no REsp 1.217.976/PR. Rel.? Min.? Maria Thereza de Assis Moura. 62 Turma. DJe 18/06/2012. No
mesmo sentido, AgRg no REsp 1.213.211/RS, Rel. Min. Sebastido Reis Junior, 62 Turma, DJe 11/06/2012 que
de forma enfatica destaca a jurisprudéncia firmada da Corte: “O prazo decadencial previsto no artigo 103, caput,
da Lei 8.213/1991, introduzido pela Medida Proviséria n°® 1.523-9, de 27/06/1997, convertida na Lei n°
9.528/1997, por se tratar de instituto de direito material, s6 incidird sobre as relacfes juridicas constituidas a
partir de sua entrada em vigor”.

223 STJ. RE 1.303.988/PE, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, 12 Se¢do. DJ 21/03/2012.
224 STJ. RE 1.309.529/PR. Rel. Min. Herman Benjamin. 12 Se¢do. DJe 04/06/2013.

225 |dem. Rel. Min. Herman Benjamin.
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Outra reflexdo pertinente é sobre o principio da isonomia. Apds 28/06/1997, e
adotando-se o entendimento do ac6rddo recorrido, os segurados da Previdéncia
Social que tiveram beneficios concedidos antes dessa data teriam direito de reviséo
ad perpetuam; e os outros, sob o termo final do art. 103 da Lei 8.213/1991. Isso
porque aos primeiros seria garantido o direito adquirido ao regime juridico anterior,
0 que é inadmissivel.?®

Esse é o entendimento atual do STJ consolidado nos julgados da 12 Set;élo.227 Em tese
estaria em desacordo com o entendimento administrativo, porém, quando proferido o
julgamento pelo Conselho Pleno do Conselho, a concepcdo por ora reconhecida ainda era
embrionaria, fixada pela compreensdo dada pelos Ministros da 3% Secdo, sem o atual
revestimento dado pelos Ministros responsaveis por apreciar a matéria previdenciéria,

componentes da 12 Se¢éo.

N&o obstante, o Conselho Pleno do atual CRSS ainda ndo teve a oportunidade de
apreciar novamente tal matéria, fato que ndo permite atestar se o0 posicionamento até entéo
adotado sera mantido. O fato é que houve uma similaridade do entendimento aplicado no
Judiciario com aquele adotado administrativamente e, muito embora o proprio Judiciario
tenha alterado sua concepgdo acerca da decadéncia, a tendéncia € que esse entendimento
também seja aplicado pelo Conselho, ao se considerar que até mesmo no campo juridico
consultivo ministerial ja se tem o entendimento consolidado de que o INSS tem o prazo de
dez anos contados da publicacdo da lei que instituiu o prazo decadencial, Lei n® 9.787/1999,

para rever beneficios concedidos em data anterior a referida lei.

2.5.5) Estudo de caso — prescri¢do para o INSS cobrar prestacdes devidas

O que se pretende demonstrar neste topico é a mudanca de entendimento que comeca a
aflorar no STF acerca da prescricdo na cobranca administrativa de valores recebidos
indevidamente, referentes a beneficios jA cessados e com processos de apuracdo de
irregularidades iniciados cinco anos apds o Ultimo pagamento indevido. A matéria também é
nova sem muitos debates no Conselho Pleno do Conselho, porém, o Conselho pendeu para o

entendimento no sentido da prescritibilidade do direito do INSS cobrar o ressarcimento de

226 1dem. Rel. Min. Herman Benjamin.

221 Nesse sentido, STJ. Aglnt do REsp 1.590.704/PR. Rel. Min. Sérgio Kukina, 12 Turma. DJe. 06/12/2016; Aglnt
no AREsp 829.120/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, 22 Turma, DJe 29/11/2016. Sendo a 12 Secdo composta
pelas 12 e 22 Turmas do STJ, em suas decisGes, os Ministros informam o entendimento consolidado de que incide
prazo decadencial a partir de 28/06/1997 mesmo para beneficios concedidos em data anterior a essa.
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valores recebidos de forma indevida, enquanto o proprio STF, por sua vez, mudou de um
primeiro entendimento favoravel a imprescritibilidade, passando a adotar que a acdo de

cobranca previdenciaria também era prescritivel.

No estudo de caso “D” foi oportunizada a conceituagdo do instituto de prescricdo, na
contextualizacdo da analise da decadéncia. Definiu-se a prescri¢do como a perda do direito de

agir. O direito existe e é devido, porém, ndo exercido no prazo definido pelo legislador.
2.5.5.1) Analise do contexto normativo

Conforme ja visto, o segurado tem o prazo de dez anos para propor a revisao do seu
beneficio. Esse também é o prazo para o INSS, nos termos do art. 103-A da Lei n°
8.213/1991, salvo se comprovada a ma-fé do interessado.””® J4 com relacdo & prescricdo, o
prazo estabelecido é de cinco anos para o INSS cobrar os créditos oriundos de processos de
apuracdo de irregularidades e débitos, porém, nada se mencionou a respeito do afastamento do

prazo em decorréncia de mé-fé da parte.”

Justamente pela auséncia da referéncia a ma-fé para a prescricdo é que se passou a
discutir se se aplicaria de forma analoga a regra para se afastar a decadéncia, como também
para apurar tal conduta como forma de se afastar o prazo prescricional. Observa-se que 0
legislador ndo fez qualquer ressalva no caso de prescricdo, seja na legislacdo previdenciaria

ou na tributaria.”®® O que interesse ao estudo é justamente os casos em que o INSS pretende

228 | ej n° 8.213/1991. “Art. 103-A. O direito da Previdéncia Social de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os seus beneficidrios decai em dez anos, contados da data em que foram
praticados, salvo comprovada ma-fé. 8 1° No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo decadencial contar-
se-4 da percepcdo do primeiro pagamento. Se comprovada a ma-fé, ou seja, a conduta consciente do beneficiério
da irregularidade por ele cometida, o INSS pode rever o beneficio a qualquer tempo”. Um exemplo a ser citado
poderia ser o caso do segurado que frauda sua carteira de trabalho para incorporacao de vinculo ficticio para fins
de obtencdo de beneficio.

2290 art. 46 da Lei n° 8.212/1991 estabelecia o prazo de dez aos para o INSS cobrar os créditos da Seguridade
Social. Todavia, essa norma foi declarada inconstitucional pelo STF por meio da Simula Vinculante n° 8 de
04/09/2008: “Sao inconstitucionais o paragrafo Unico do artigo 5° do Decreto-Lei n® 1.569/1977 e os artigos 45 e
46 da Lei n°® 8.212/1991, que tratam de prescricdo e decadéncia de crédito tributario”. Em atendimento a tal
preceito, a Lei Complementar n°® 128, de 19/12/2008, acabou por revogar tal artigo da Lei n° 8.212/1991.
Portanto, a regra estabelecida é a seguinte: constatado o débito do segurado/beneficiario, o INSS tem cinco anos
para cobrar os valores devidos.

230 0 art. 348 do Decreto n° 3.048/1999, em seu § 2°, trata da constituicdo do crédito tributario e firmou que a ma-fé
€ causa de afastamento da prescrigdo: “Na hipdtese de ocorréncia de dolo, fraude ou simulagio, a seguridade
social pode, a qualquer tempo, apurar e constituir seus créditos”. Logo, a constituicdo do crédito tem o prazo
decadencial. Por sua vez, o art. 349 do mesmo Diploma trata do direito da Seguridade Social de cobrar seus
créditos, logo, prazo prescricional para a cobranca dos créditos constituidos, sem qualquer referéncia a ma-fé. No
mesmo sentido, o art. 173 do Codigo Tributario Nacional — Lei n® 5.172/1966 e o art. 1° da Lei n® 9.873/1999 —
Lei da Prescricdo Administrativa, sem nenhuma referéncia a ma-fé. A Lei n® 9.784/1999, em seu art. 54, trata do
prazo decadencial de cinco anos para a Administracdo Publica anular os atos administrativos de que decorram
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cobrar valores devidos apds o esgotamento do prazo prescricional, ou seja, beneficios ja

cessados.
2.5.5.2) Analise do entendimento administrativo

O Conselho Pleno do Conselho se vé com um caso em que justamente se discute a
possibilidade de o INSS cobrar valores a titulo de recebimento indevido de beneficio ap6s o
decurso do prazo prescricional. Na ocasido, o beneficio gerou créditos nos meses de
novembro e dezembro de 1997, dois meses apds o ébito do seu titular. Os saques dos meses
indevidos foram reconhecidos pela filha do ex-segurado, porém, somente no ano de 2012 o
INSS iniciou procedimento de revisdo.** Apés decisdo de Camara de Julgamento favoravel a
parte interessada reconhecendo a prescricdo, 0 INSS questionou, em Incidente de
Uniformizacao de Jurisprudéncia, que a ma-fé seria causa de afastamento da prescricdo, bem
como se aplicaria o entendimento do art. 37, 8 5°, da CF/1988 que ressalvou que para acgoes

de ressarcimento ndo caberia a lei fixar prazo prescricional 2*2

O relator do processo j& proferiu seu voto no sentido de acolher a prescricdo como
fator impeditivo de o INSS cobrar os valores solicitados, justificando a falta de previsao legal
para o seu afastamento, uma vez que a ma-fé ndo se presumiria. No que tange ao argumento
do preceito constitucional, o voto ja levou em consideracdo o0 novo entendimento do STF

acerca da sua ndo aplicabilidade nos casos de ilicitos civis.

A ma-fé, como causa de afastamento da prescricdo, deveria vir expressa no texto
legal, ndo podendo ser presumida. Repito que o legislador teve esse cuidado quando
tratou da decadéncia apenas. [...] Ndo é imprescritivel a acdo contra o erario publico
e a acdo de cobranca formulada pelo INSS é de cunho civel e ndo penal, mesmo

efeitos favordveis para os destinatarios, novamente ressalvando a ma-fé, porém, sem nenhuma menc¢do a tal
conduta para fins de prazo prescricional.

281 O beneficio é pessoal. Ainda que no més do 6bito se tenha gerado algum crédito previdenciério, somente com a
devida autorizacdo judicial é possivel o resgate dos valores a que o instituidor teria direito em vida. No meio
previdenciario trata-se de “residuo” do beneficio disciplinado no art. 112 da Lei n° 8.213/1991. “O valor ndo
recebido em vida pelo segurado s6 sera pago aos seus dependentes habilitados a pensdo por morte ou, na falta
deles, aos seus sucessores na forma da lei civil, independentemente de inventario ou arrolamento”. NO caso em
analise, por algum erro o sistema do INSS ndo acusou o 6bito do ex-segurado, fato que gerou a continuidade do
pagamento do beneficio por dois meses. Aqui, ndo se trata de residuo de beneficio, ndo se tem nenhuma davida
de que houve pagamento indevido.

232 CF/1988. Art. 37, “§ 5° A lei estabelecera os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer agente,
servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento”. A parte
final do dispositivo legal — “ressalvadas as respectivas a¢des de ressarcimento” — foi 0 subsidio do INSS para o
pedido. Entendeu que o constituinte afastou qualquer prazo prescricional em se tratando de agdes de
ressarcimento contra o erario pablico.
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porque, ndo se tem noticia nos autos de crime cometido pela parte, ou mesmo que se
tenha aberto qualquer procedimento de apuragéo de ilicito penal.?*®

O julgamento se encontra suspenso por um pedido de vista e ainda ndo foi posto em

pauta para sua concluséo.

2.5.5.3) Analise do entendimento judicial

A matéria é de cunho constitucional, razdo por que coube ao STF analisar o feito. A
respeito do 8 5° do art. 37 da CF/1988, a Corte entendia ser imprescritivel a agéo de reparacéo
de danos ao erario publico. Em julgamento levado ao crivo do Tribunal Pleno, o impetrante de
Mandado de Seguranca®* questionava a prescricdo em agdo de cobranca movida pela Unido
para o ressarcimento de verbas a titulo de bolsa, ante o descumprimento de retorno ao Pais
ap6s o término do estudo.?*® N&o obstante, a seguranca foi denegada, por consideraram que
ele assumiu o compromisso de retornar ao pais quando assinou o contrato com o Estado. A
respeito do previsto no dispositivo constitucional, entendeu que se aplicaria ndo apenas aos

servidores, mas a todos, para que nao houvesse quebra do principio da isonomia.

Ademais, ndo se justifica a interpretagdo restritiva pretendida pela impetrante,
segundo a qual apenas os agentes publicos estariam abarcados pela citada norma
constitucional, uma vez que, conforme bem apontado pela Procuradoria-Geral da
Republica, tal entendimento importaria em injustificavel quebra do principio da
isonomia.**®

Salienta-se que o entendimento proferido nesse julgamento foi acatado como
jurisprudéncia da Corte em outros julgamentos envolvendo a imprescritibilidade.?’ Todavia,
houve a repercussdo geral da matéria, fato que levou a Corte a reanalisar a imprescritibilidade

até entdo pacificada na Casa. Em recurso extraordinario manejado pela Unido em face de

2% Rel. Cons. Rodolfo Espinel Donadon. NB 41/064.939.795-9. Seguindo a intencdo do legislador, se ele ndo
indicou a mé&-fé como excludente do prazo prescricional, ndo caberia aplicé-la por presuncéo.

238 CF/1988. Art. 5°, “LXIX — conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, ndo
amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for
autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribui¢des do Poder Pablico”. A previséo
constitucional foi regulamentada pela Lei n® 12.016/2009 — Lei do Mandado de Seguranca (disciplina o mandado
de seguranca individual e coletivo).

235 STF. MS n° 26.210-9. Rel. Min. Ricardo Lewandowski. Tribunal Pleno. DJ 10/10/2008.
2% Rel. Min. Ricardo Lewandowski. STF. MS n° 26.210-9.

237 para constar: Al 819.135 AgR/SP. Rel. Min. Luiz Fux, 12 Turma, publicado em 19/08/2013; Al 712.435
AgR/SP. Rel.2 Min.2 Rosa Weber, 12 Turma, publicado em 12/04/2012).
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julgamento de Tribunal Regional Federal, que afastou o ressarcimento de valores devidos ao
erario justamente por incidéncia do prazo prescricional, o Tribunal Pleno acatou a tese da
prescritibilidade da acdo de reparacdo de danos ao erario publico decorrentes de ilicito civil. O
Ministro relator entendeu que a imprescritibilidade contida na norma constitucional ventilada
ndo poderia ter uma abrangéncia ilimitada, mas restritiva aos ilicitos da improbidade
administrativa e penais.”®
[...].- Em suma, ndo ha davidas de que o fragmento final do § 5° do art. 37 da
Constituicdo veicula, sob a forma da imprescritibilidade, uma ordem de bloqueio
destinada a conter eventuais iniciativas legislativas displicentes com o patrimonio
publico. Esse sentido deve ser preservado. Todavia, ndo é adequado embutir na
norma de imprescritibilidade um alcance ilimitado [...] afirmando como tese de
repercussdo geral a de que a imprescritibilidade a que se refere o mencionado

dispositivo diz respeito apenas a a¢des de ressarcimento de danos decorrentes de
ilicitos tipificados como de improbidade administrativa e como ilicitos penais.?*®

N&o obstante, a tese que efetivamente foi acolhida pela Corte excluiu do entendimento

do relator acima citado o ilicito da improbidade administrativa, mantendo a

imprescritibilidade apenas decorrente de acdo contra o erario proveniente de ilicito penal. No

caso, acolheu-se o entendimento de que a imprescritibilidade é excecdo nos casos

constitucionalmente expressos e a regra do § 5° do art. 37 era obscura, motivo pelo qual se

deveria deixar para um outro momento a avaliagdo da imprescritibilidade quanto a
improbidade administrativa.

[...] a regra geral no Direito brasileiro é a prescritibilidade, salvo as excecGes

inequivocas, que estdo na Constituicdo, que sdo: o crime de racismo e as agdes de

grupos armados contra o Estado democratico e contra a Constituicdo. Portanto,

nesses dois casos, eu ndo tenho divida. Esse dispositivo, que nds estamos

debatendo, que é o 37, § 5°, ele tem um componente de obscuridade, na sua locucédo

final. [...] Voltando a louvar o voto do Ministro Teori, eu acho que, primeiro, supera

uma jurisprudéncia que eu acho que néo era boa, e rearruma a matéria. Mas eu acho

que talvez a questdo que envolva a improbidade, nés devamos deixar para algum
lugar do futuro.?*°

Nesses termos, observa-se que tanto em UGltima instancia administrativa e judiciaria,
fixou-se a tese de que a imprescritibilidade, tdo defendida pelo INSS, ndo se aplica

indistintamente, ndo podendo utilizar o entendimento exclusivo da méa-fé como meio de

238 STF. RE 669069. Rel. Min. Teori Zavascki. Tribunal Pleno. Publicado em 28/04/2016.
239 Rel. Min. Teori Zavascki. RE 669.069.

249 Min. Luis Roberto Barroso. Tese mais restritiva, tornando imprescritivel apenas aces de reparacdo decorrentes
de ilicitos penais.
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reverter uma acdo de cobranca j& prescrita. Falta previsdo legal para tanto e como julgado no
STF, dependera de ilicito penal para ser revertido. Ou seja, se ndo se alterar a legislacao,
atualmente, no contencioso administrativo a tendéncia € reconhecer prescritivel a acdo de
cobranca do INSS, a menos que ela venha precedida de respectiva agdo penal, consoante

entendimento do Supremo.
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3 O IMPACTO NA PREVIDENCIA SOCIAL DE ORDEM ORGANIZACIONAL E
DE DIREITO DIANTE DAS MUDANCAS NO CENARIO POLITICO
BRASILEIRO

3.1 Reestruturacfes do Executivo e Alteragdes Organizacionais e Normativas em
Matéria Previdenciaria

Ao longo da dissertagdo ja foi introduzida, principalmente no Capitulo 1, a impactante

reforma na estrutura ministerial com consequéncias no Conselho de Recursos.

Uma ampla reforma na estrutura organizacional da estrutura de funcionamento do
Poder Executivo foi estabelecida pela Medida Proviséria n® 726, de 12/05/2016, convertida na
Lei n° 13.341, de 29/09/2016, dispondo sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e
dos Ministérios. Essa mudanca afetou o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social que foi
transformado apenas em Ministério do Trabalho, conforme inc. 11l do art. 2° da lei.?* Em
consequéncia, a Previdéncia Social deixou de ter status de Ministério e foi incorporada ao
Ministério da Fazendo com competéncia imediata sobre previdéncia estabelecida pelo
paragrafo Gnico do art. 19.2* Conforme visto no item 1.1.1 do Capitulo 1, foi criada no
ambito do Ministerio da Fazenda, a Secretaria de Previdéncia, ja definida em sua estrutura e

competéncia nos termos do Decreto n° 9.003, de 13/03/2017.%%

O Conselho de Recursos da Previdéncia Social — CRPS foi incorporado ao Ministério
do Desenvolvimento Social e Agrario, com alteracdo do nome para Conselho de Recursos do
Seguro Social — CRSS. Também o INSS foi transferido para este ultimo Ministério. E o

contido no inc. | do paragrafo tnico do art. 7° da lei.**

241 «Art, 20 Ficam transformados: [...]
111 — o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social em Ministério do Trabalho.”

242 «Art. 19. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicaco, produzindo efeitos: [...]
Paragrafo Gnico. A competéncia sobre Previdéncia e Previdéncia Complementar seré exercida, de imediato, pelo
Ministério da Fazenda, com apoio das estruturas que atualmente ddo suporte a elas.”

243 Aprova a Estrutura Regimental e o Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das Fungdes de Confianca
do Ministério da Fazenda, remaneja cargos em comissdo e fungdes de confianca e substitui cargos em comissdo
do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores — DAS por FungBes Comissionadas do Poder Executivo —
FCPE.

244 «Art. 7° Ficam transferidos os 6rgaos e as entidades supervisionadas, no ambito: [...]

Pardgrafo Unico. Mantidos os demais 6rgdos e entidades supervisionadas que lhe componham a estrutura
organizacional ou que Ihe estejam vinculados, ficam transferidos:

I — 0 Conselho de Recursos da Previdéncia Social, que passa a se chamar Conselho de Recursos do Seguro
Social, e o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, do Ministério do Trabalho e Previdéncia Social para o
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario.”
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O legislador estabeleceu ao INSS sua vinculagdo ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Agrario, porém, “quanto as questdes previdencidrias, segue as diretrizes estabelecidas
pelo Conselho Nacional de Previdéncia”. E o exposto no § 23 do art. 27.%% Importante
salientar que o referido Conselho Nacional de Previdéncia passou a integrar a estrutura do
Ministério da Fazenda, conforme inc. 111 do paréagrafo Gnico do art. 70.24°

O Decreto n° 8.949, editado no final de dezembro de 2016, traz a nova estrutura do
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. Toda a estrutura do extinto Ministério da
Previdéncia Social — MPS, sucedido pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia Social —
MTPS foi remanejada para a Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo.?*” Ratificou-se a inclusdo do CRSS como 6rgdo colegiado

integrante do quadro do Ministério.?*

N&o obstante o CRSS ja dispor de Regimento Interno atualizado — RI/CRSS aprovado
pela Portaria MDAS n° 116, de 20 de marco de 2017, até o presente momento nao houve
qualquer alteracdo da dindmica de julgamento no Conselho, mesmo com o desmembramento
do préprio Ministério da Previdéncia Social, sendo que toda a legislacdo em vigor referente a

matéria previdenciaria ndo se alterou.?*

3.2 Reformas da Previdéncia e o Impacto Social

Neste topico farei apresentacdo das principais reformas ocorridas na Previdéncia,

exposi¢do cronologica, possibilitando a analise do impacto social advindo dessas mudancas e

25 «prt, 27. [..] § 23. O INSS é vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario e, quanto as

questBes previdencidrias, segue as diretrizes gerais estabelecidas pelo Conselho Nacional de Previdéncia.”

248 Art. 70 [...] Paragrafo anico. [...] “IIl — o Conselho Nacional de Previdéncia Social e a Empresa de Tecnologia e
InformagBes da Previdéncia Social — DATAPREV, que passam a se chamar, respectivamente, Conselho
Nacional de Previdéncia e Empresa de Tecnologia e InformagBes da Previdéncia — DATAPREV, para o
Ministério da Fazenda”. Conforme Decreto n° 9.003/2017 — Estrutura do Ministério da Fazenda — o Conselho
Nacional de Previdéncia foi efetivado como 6rgéo colegiado. Anexo I, Art. 2°, inc. Il — 6rgdos colegiados; ‘m’.

47 Decreto n° 8.494, de 23/12/2016 publicado no DOU de 30/12/2016. Aprova a Estrutura Regimental e 0 Quadro
Demonstrativo dos Cargos em Comisséo e das Fungdes de Confianga do Ministério do Desenvolvimento Social
e Agrario, remaneja cargos em comissdo e funcBes gratificadas e substitui cargos em comissdo do Grupo-
Direcdo e Assessoramento Superiores — DAS por Funges Comissionadas do Poder Executivo — FCPE. O art. 2°,
inc. |, trata do remanejamento da estrutura do antigo MPS e MTPS para o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gest&o.

248 Anexo | do Decreto n® 8.494/2016. Estrutura Regimental do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario.
Art. 29, inc. 11, alinea b.

249 «Art. 42. Ao Conselho de Recursos do Seguro Social, de que trata o art. 126 da Lei n° 8.213, de 24 de julho de
1991, compete a jurisdicdo administrativa e o controle das decisdes do Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS, nos processos de interesse dos beneficiarios do Regime Geral de Previdéncia Social.”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8213cons.htm#art126
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8213cons.htm#art126
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possibilitando considerar que sdo mais de cunho politico do que propriamente necessidades

do préprio regime.

A Previdéncia Social, ao longo dos anos, sempre esteve envolta por diversas tentativas
de reformas previdenciarias. Evidentemente, nem todas as tentativas de reforma prosperaram,
justamente pelo amplo impacto das medidas na sociedade, ndo raras vezes supressoras de
direitos ja conquistados e, por se tratar de medidas de alteracdo de texto constitucional, sdo
extremamente dependentes de acordo politico para avancar e serem aprovadas, uma vez que

dependem de emenda constitucional >

Uma relevante reforma previdenciaria se deu no ano de 1998, quando a Carta Magna
sofreu uma alteragcdo por meio da Emenda Constitucional n® 20, que alterou
consideravelmente o sistema da previdéncia social no que tange a forma de célculo do
beneficio®!, porém preservou o direito & aposentadoria daqueles que ja estavam com os
requisitos implementados até 15/12/1998, bem como criou uma regra de transicdo para
aqueles que estavam na iminéncia de se aposentar, mas ainda sem ter preenchido todos os

requisitos legais.**

20 Trata-se de emenda & Constituicdo disciplinada no art. 60 da Constituicio Federal de 1988. Para ser aprovada, a
PEC — Proposta de Emenda a Constituicdo — deve ser discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional —
Céamara dos Deputados e Senado Federal —, em dois turnos, e depende da obtencdo em cada turno de trés quintos
dos votos dos respectivos membros. Caso seja rejeitada, a matéria constante da proposta ndo podera ser objeto de
nova PEC na mesma sessao legislativa.

2! Emenda Constitucional n® 20, de 15/12/1998. Modifica o sistema de previdéncia social, estabelece normas de
transicdo e da outras providéncias. A redacdo original do art. 202 da CF/88 estabelecia o calculo do beneficio
sobre a média dos trinta e seis Ultimos salarios de contribuicdo, corrigidos monetariamente més a més. Coma EC
n° 20, foi retirado do texto constitucional a formula do calculo, o que possibilitou ao Legislativo editar a Lei n°
9.876, de 26/11/1999, alterando a formula do calculo do beneficio, estabelecendo a média aritmética dos maiores
salarios-de-contribuigdo, correspondentes a, no minimo, oitenta por cento de todo o periodo contributivo
decorrido desde a competéncia julho de 1994, bem como acrescentou ao art. 29 da Lei n° 8.213/1991, o fator
previdenciario, formula matematica que leva em consideragdo a idade, a expectativa de sobrevida e o tempo de
contribui¢do ao se aposentar. Em matéria de beneficios, a EC n° 20 alterou o tempo da aposentadoria por tempo
de contribuicdo. Na regra original do art. 202, a aposentadoria se dava apds trinta anos de trabalho, ao homem, e,
apos vinte e cinco anos, a mulher, porém, tal tempo foi elevado, ou seja, a0 homem a aposentadoria passou a ser
concedida aos trinta e cinco anos de tempo de contribuicdo, e a mulher, aos trinta anos.

%20 art. 187 do Regulamento da Previdéncia Social — RPS, aprovado pelo Decreto n° 3.048/1999 estabelece o
direito a aposentadoria com as regras anteriores a EC n° 20, para aqueles segurados que preencheram todos os
requisitos para se aposentar antes da promulgacdo da emenda. Por sua vez, o art. 187 criou a aposentadoria
proporcional estabelecendo como regra de transicdo para aqueles que ainda ndo tinham direito a se aposentar
quando da promulgacéo da EC n° 20: contar cinquenta e trés anos ou mais de idade, se homem, e quarenta e oito
anos ou mais de idade, se mulher; contar tempo de contribui¢do igual, no minimo, a soma de trinta anos, se
homem, e vinte e cinco anos, se mulher, e um periodo adicional de contribuicdo equivalente a, no minimo,
quarenta por cento do tempo que, em 16 de dezembro de 1998, faltava para atingir o limite de tempo informado.
Um exemplo: segurado com 29 anos de tempo de contribuicdo em 16/12/1998. Para a aposentadoria
proporcional deveria contar apés essa data com 53 anos, mais 30 anos de tempo e o “pedagio” de 40% que
faltava atingir até a data da emenda, nesse sentido, pouco mais de 04 meses e 20 dias (tendo 29 anos, faltava um
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Beneficios que tém tratamento constitucional, mas com regras ja previstas em lei, tais
como auxilio-doenca, aposentadoria por invalidez e pensdo por morte sdo constantemente
modificados por medidas provisorias, como instrumento mais agil para o Poder Executivo
implementar as mudancas de imediato.?*® Nesse sentido, citam-se as Medidas Provisorias n®
664 e 665, que tinham por objetivo, entre outros, a mudancga da Lei n® 8.213/1991 no plano
dos beneficios. A Medida Provisoria n® 664/2014, convertida na Lei n° 13.135/2015, no caso
de pensdo por morte, por exemplo, fixou regras quanto ao tempo de duracdo do beneficio
levando em consideragdo o tempo de contribuicdo do(a) falecido(a), o tempo da
unido/casamento e a propria idade do(a) beneficiario(a). Alterou profundamente o texto legal
que ndo estabelecia nenhum periodo minimo de contribuicdo do ex-segurado, tempo de

unido/casamento ou idade do beneficiario. O beneficio era vitalicio.?>*

A Medida Provisdria n° 665/2014, convertida na Lei n°® 13.134/2015, incluiu na Lei n°
8.213/1991 o § 3° a0 art.38-A, que trata do cadastramento do segurado especial. O paragrafo
inserido tinha por objetivo verificar a condicdo de segurado especial no ato de habilitacdo do
beneficio, inclusive, o pagamento da contribuicdo previdenciaria. Esta Gltima parte ndo estava

prevista no texto da lei.”*®

A Medida Provisoria n® 676/2015, convertida na Lei n® 13.183/2015, criou a regra do

85/95 pontos (85 — mulher e 95 — homem) para fins de substituicdo do fator previdenciario,

ano para alcancar o tempo minimo, logo, calcula-se o pedagio de 40% deste um ano que restava). Portanto, a
aposentadoria seria implementada aos 30 anos, 04 meses e 20 dias aproximadamente). Outras reformas
ocorreram com as Emendas Constitucionais n® 41/2003 e 47/2005.

258 Conforme texto constitucional, art. 62, “em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional”.

2% Medida Proviséria n° 664, de 30/12/2014, convertida na Lei n° 13.135, de 17/06/2015. Entre outras mudangas,
estabeleceu a alteracdo do art. 77, § 2° inc. V, da Lei n° 8.213/1991. O direito a percepcdo de cada cota
individual cessara para cdnjuge ou companheiro, entre outros casos, em 4 (quatro) meses, se 0 Gbito ocorrer sem
que o segurado tenha vertido 18 (dezoito) contribuicGes mensais ou se 0 casamento ou a unido estavel tiverem
sido iniciados em menos de 2 (dois) anos antes do Gbito do segurado. Transcorrido o prazo de dois anos de
unido/casamento e tendo o segurado na data do ébito vertido mais de 18 (dezoito) contribuicdes, o tempo de
duracéo do beneficio levara em conta a idade do beneficiario e duraré&: 3 (trés) anos, com menos de 21 (vinte e
um) anos de idade; 6 (seis) anos, entre 21 (vinte e um) e 26 (vinte e seis) anos de idade; 10 (dez) anos, entre 27
(vinte e sete) e 29 (vinte e nove) anos de idade; 15 (quinze) anos, entre 30 (trinta) e 40 (quarenta) anos de idade;
20 (vinte) anos, entre 41 (quarenta e um) e 43 (quarenta e trés) anos de idade; vitalicia, com 44 (quarenta e
quatro) ou mais anos de idade. Até o advento de tal MP, ndo existia nenhuma regra de tempo minimo de
contribuigdes, tempo minimo de relacionamento e idade do beneficidrio. Bastava a prova da qualidade de
segurado do instituidor e a comprovacdo do vinculo estabelecido entre este e o beneficiario. Beneficio para
cdnjuge/companheiro e filho invalido — vitalicio.

255 Medida Provisoria n° 665, de 30/12/2014, convertida na Lei n° 13.134, de 16/06/2015. Entre outras alteragdes
legais, incluiu o § 3° ao art. 38-A da Lei n°® 8.213/1991: “O INSS, no ato de habilitagdo ou de concessdo de
beneficio, devera verificar a condicdo de segurado especial e, se for o caso, 0 pagamento da contribuicao
previdenciéria, nos termos da Lei no 8.212, de 24 de julho de 1991, considerando, dentre outros, o que consta do
Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS) de que trata o art. 29-A desta Lei.”
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devendo ser atingida tal pontuacdo pela soma da idade e do tempo de contribuicdo do
segurado, fixando o tempo minimo de trinta e cinco anos para 0 homem e trinta anos para a
mulher. Estabeleceu, ainda, que a pontuacdo seria majorada em um ponto, a partir de 12/2018,
a cada dois anos, até 12/2026, quando estaria em 90/100, respectivamente, para mulher e
homem, justificando que tal progressividade estava atrelada ao envelhecimento da populagéo
e aumento da expectativa de sobrevida.?®® De uma maneira geral, ao dar essa opcao ao
segurado de se aposentar sem o fator previdenciario, o0 Governo instituiu uma idade para a

aposentadoria por tempo de contribui¢do: 60 anos para 0 homem e 55 anos para a mulher.

A Medida Proviséria n® 739/2016 teve sua vigéncia encerrada por ndo ter sido votada
no prazo legal.®®” N&o obstante, foi reeditada por meio da MP n° 767, de 06/01/2017. Envolve
basicamente os beneficios por incapacidade — auxilio-doenca e aposentadoria por invalidez —,
estabelecendo entre as principais mudancas, a necessidade de o segurado contar com toda a
caréncia necessaria quando da perda da qualidade de segurado e reingresso ao Regime, e,
também, a convocacdo a qualquer momento para avaliacdo das condi¢cdes que ensejaram o
afastamento ou a aposentadoria, seja beneficio concedido na esfera administrativa ou na
esfera judicial. O beneficio deveria sempre ser concedido com prazo de cessacdo ja pré-
definido.”®

2% Medida Proviséria n° 676, de 17/06/2015. Convertida na Lei n° 13.183, de 04/11/2015. Incluséo do art. 29-C na
Lei n® 8.213/1991. O segurado que preencher o requisito para a aposentadoria por tempo de contribuicdo podera
optar pela ndo incidéncia do fator previdenciario no calculo de sua aposentadoria, quando o total resultante da
soma de sua idade e de seu tempo de contribuicdo, incluidas as fracdes, na data de requerimento da
aposentadoria, for: | — igual ou superior a noventa e cinco pontos, se homem, observando o tempo minimo de
contribuicdo de trinta e cinco anos; ou Il — igual ou superior a oitenta e cinco pontos, se mulher, observado o
tempo minimo de contribuicdo de trinta anos. § 1° Para os fins do disposto no caput, serdo somadas as fraces
em meses completos de tempo de contribuicdo e idade. § 2° As somas de idade e de tempo de contribuigdo
previstas no caput serdo majoradas em um ponto em: | — 31 de dezembro de 2018; Il — 31 de dezembro de 2020;
11 — 31 de dezembro de 2022; IV — 31 de dezembro de 2024; e V — 31 de dezembro de 2026. A regra da
progressividade foi justificada conforme Exposicdo de Motivos da MP: “inclusdo da progressividade deste
parametro de célculo, incorporando o impacto do envelhecimento da populacéo e 0 aumento da expectativa de
sobrevida. Esta é uma exigéncia para assegurar a sustentabilidade financeiro-or¢camentéria futura da Previdéncia
Social” (EMI n° 00029/2015 MPS/MP/MF). Basicamente se estabeleceu com essa regra a idade minima, posto
que o segurado que alcangasse exatos 35 anos de tempo de contribuicdo, sem demais vinculos, deveria contar
com 60 anos para alcancar 0s 95 pontos. Para a segurada, mesmo caso, 30 anos e 55 anos para alcancar os 85
pontos.

" Medida Proviséria n° 739, de 07/07/2016. Vigéncia encerrada por meio do Ato Declaratério do Presidente da
Mesa do Congresso Nacional n° 58, de 2016.

258 Conforme regra do paréagrafo Gnico do art. 24 da Lei n° 8.213/1991, em seu texto anterior & MP, em caso de
perda da qualidade de segurado, as contribui¢des anteriores a essa data poderiam ser computadas para efeito de
caréncia depois de o segurado contar, a partir da nova filiagdo, com, no minimo 1/3 (um tergo) do nimero de
contribuicdes exigidas para o cumprimento da caréncia definida para o beneficio requerido. Um exemplo, se o
segurado possuisse 12 contribui¢des mas perdesse a qualidade de segurado, quando do retorno ao Regime, para
que essas contribui¢des pudessem ser computadas deveria contar com, no minimo, 4 (quatro contribuicdes — 1/3
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No final do ano de 2016, o atual Governo fez uma nova proposta de alteracdo da
Constituicdo, com grande impacto na forma em que sdo concedidos o0s beneficios
previdenciarios, a PEC n° 287/2016. A justificativa é sempre a mesma: a necessidade de
equilibrar as receitas e as despesas com a arrecadagdo previdenciaria, evitando o crescente
“rombo” das contas da Previdéncia Social, sistema hoje deficitario; a mudanca da expectativa
de vida do brasileiro, com taxas de sobrevida mais altas, tornando o tempo de pagamento do
beneficio previdenciario maior, bem como a diminuicdo das taxas de filhos por familia, o que
gera a diminuicdo da forca trabalhadora jovem, que sustenta o regime, em compara¢do com a
majoracdo dos inativos, fazendo-se necessaria a atualizacdo da idade minima para a

aposentadoria.”®

Entre as mais impactantes medidas propostas na PEC, tem-se a fixacdo da idade
minima de aposentadoria de sessenta e cinco anos tanto para homens quanto para mulheres,
com alteracdo do tempo minimo de caréncia de quinze para vinte e cinco anos. Acaba-se,
portanto, com a aposentadoria por idade como é conhecida hoje, e também com a
diferenciacéo da idade de homem e mulher, segurados urbanos ou mesmo rurais. Assim como
ocorreu com a EC n° 20/1998, também se estabeleceu uma regra de transic4o.”*® Ainda na
aposentadoria por tempo de contribuicdo, alterou-se a formula do célculo do beneficio que

passa a ser equivalente a 76% da média salarial mais um ponto percentual por ano de

de 12 contribuigdes) no caso de auxilio-doenca. Quando ao prazo de manutencéo do beneficio, em regra, ficava a
critério do médico. Agora, se ndo for predefinido, tera por base o prazo maximo de manutencdo de 120 dias.

29 Exposicdo de motivos EMI n® 140/2016. “[...] providéncias, com o intuito de fortalecer a sustentabilidade do
sistema de seguridade social, por meio do aperfeicoamento de suas regras, notadamente no que se refere aos
beneficios previdenciarios e assistenciais. A realizagdo de tais alteragdes se mostra indispensavel e urgente, para
que possam ser implantadas de forma gradual e garantam o equilibrio e a sustentabilidade do sistema para as
presentes e futuras geragdes”. Segundo o raciocinio do Governo, propositor de tal reforma, as razdes expostas: a
expectativa da sobrevida da populagdo com 65 anos — 12 anos em 1980 — aumentou para 18,4 anos em 2015.
Conforme dados projetados pelo IBGE, em 2060 o Pais terd aproximados 58,4 milhdes de idosos com mais de
65 anos de idade, aumento atual de mais de 262%; corrigir distor¢Bes das regras de concessdo e financiamento
dos beneficios rurais; readequacéo dos beneficios assisténcias; disparidade das regras que regem o RGPS e o
RPPS; equilibrio de regras para algumas categorias.

260 Regras que se aplicam aos homens com até cinquenta anos de idade e as mulheres que tenham até quarenta e
cinco anos de idade. A aposentadoria por idade, conforme previsto no art. 48, caput e § 1°, da Lei n® 8.213/1991
viabiliza a concessdo do beneficio a0 homem com sessenta e cinco anos de idade e @ mulher com sessenta anos
de idade, além do implemento da caréncia de quinze anos. No mais, a idade é reduzida em cinco anos, tanto para
0 homem quanto para a mulher, em se tratando de segurados especiais referidos na alinea a do inc. I, na alinea g
doinc. V e nosincs. VI e VIl do art. 11. A regra de transicdo se aplica aos homens com mais de cinquenta anos e
mulheres acima de quarenta e cinco anos que ainda ndo implementaram os requisitos da aposentadoria. Ficou
mantida a exigéncia da idade minima, porém, criou-se um pedagio de 50% sobre o tempo que restava a cumprir.
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|.261

contribuicéo adicional.” O Governo propde, ainda, que o trabalhador rural passe a contribuir

com a aliquota de 5%, nos moldes do microempreendedor individual — MEI.%%2

Outra medida proposta € a majoracdo em cinco anos para a idade do idoso que
requerer o BPC — Beneficio de Prestacdo Continuada — instituido pela Lei n° 8.742/1993, em
atendimento ao art. 203 da CF/1988. Atualmente o requerimento do beneficio depende da
idade minima de sessenta e cinco anos, porém, € prevista a alteracdo da idade para setenta
anos. Neste ponto, a justificativa dada pelo Governo é evitar uma migracdo dos segurados da
Previdéncia Social para a Assisténcia Social. Por se tratar de beneficio de salario minimo,
manter a idade de sessenta e cinco anos faria com que muitos segurados optassem pelo BPC
em vez de permanecer trabalhando e gerando receitas contributivas. Enumera-se como
motivos, a prépria dificuldade de alcancar os 49 anos para a concessdo da aposentadoria com
valor integral ou mesmo, a consciéncia de que o préprio beneficio j& teria um valor

minimo.2%

Também se pretende alterar a regra da concessdo da pensdo por morte, com reducdo
da integralidade do valor do beneficio para 50%, com acréscimos de 10% para cada
dependente, sendo que o término da quota-parte de um dependente ndo se transfere a dos
demais beneficiarios. Ndo havera mais vinculacdo do reajuste da pensdo ao salario minimo e

também n&o se permitira a acumulacio da pensdo com outro beneficio previdenciério.?®*

Outras medidas foram propostas, porém, envolvendo servidores publicos,

parlamentares, classes especiais como professores, todavia, uma classe que incorpora diversas

261 Com tal mudanca, o trabalhador que pretender um beneficio integral ter4 que possuir quarenta e nove anos de
contribuicdo.

%62 \/ide Capitulo n° 1, subtitulo 1.3, item 1.3.2, que trata do trabalhador rural e das peculiaridades a respeito da
incidéncia da contribuicdo previdenciaria prevista no texto legal. Com relacdo ao MEI, a aliquota de 5% estéa
prevista no art. 21, § 2°, inc. 11, alinea a da Lei n° 8.212/1991.

263 \/ide notas n® 127 e 128, que trazem maiores detalhes acerca do beneficio assistencial acima citado.

26% Conforme regra atual prevista no art. 75 da Lei n° 8.213/1991, o valor da pensdo é integral: “Art. 75. O valor
mensal da pensdo por morte sera de cem por cento do valor da aposentadoria que o segurado recebia ou daquela
a que teria direito se estivesse aposentado por invalidez na data de seu falecimento, observado o disposto no art.
33 desta lei”. A referéncia ao art. 33 é justamente a vinculagdo do beneficio ao valor do salario minimo, ndo
podendo ser inferior a este valor. Conforme art. 77 e § 1° da lei, havendo mais de um pensionista, havera o rateio
entre todos em partes iguais e a parte daquele cujo direito a pensao cessar, sera revertida aos demais. O art. 124
da lei traz as vedacBes de cumulagdes de beneficios e ndo proibe o recebimento de aposentadoria e pensdo. A
Unica proibicdo, no caso de pensionista, é o recebimento de mais de uma pensdo deixada por cOnjuge ou
companheiro , com a ressalva do direito de opcao pela mais vantajosa.
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“regalias” legais, a dos Militares, ndo integrou a proposta da reforma da Previdéncia e sera

objeto de uma futura alteracdo das regras.?®

Por outro lado, hd quem defenda que a reforma prevista tem o objetivo Unico e
exclusivo de gerar mais receita para o Governo, em detrimento da populagdo. Nesse sentido,
uma Frente Parlamentar Mista foi criada com apoio de parlamentares e diversos entes da
iniciativa privada e associacOes de servidores com o intuito de “desmistificar” o tal alegado
rombo das contas da Previdéncia. Nao se pretende aqui fazer um juizo de valor, apenas a
necessidade de apontar os principais argumentos defendidos pelos opositores da Reforma da

Previdéncia.?®®

Considera-se um mito o déficit da Previdéncia, uma vez que ela compde o tripé da
Seguridade Social, com a Salde e a Assisténcia Social. Nesse sentido, 0 orcamento é Unico e
¢ superavitario, composto por contribuicdes sociais e recursos arrecadados com a
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS e a Contribui¢cdo Social
sobre o Lucro — CSLL, fato omitido pelo Governo.”®” Da mesma forma, o suposto déficit se
daria por omitir a totalidade das receitas da Seguridade Social e excluir as rendncias, isences
e desoneracOes fiscais, valores extraidos do caixa da Seguridade Social, assim como a
Desvinculacdo das Receitas da Unido — DRU — com a proposta do Governo de utilizacdo de

30% (trinta por cento) da Conta Unica para fins de livre destinacdo.?®

265 para os servidores publicos: aumento da idade para sessenta e cinco anos, tanto para homens como para
mulheres, além da majoracéo da aliquota de 11% para 14% da contribui¢do dos funcionarios publicos federais.
Para os Parlamentares: novos congressistas a partir de 2018 nas mesmas regras dos contribuintes da Previdéncia.
Para os diplomados, valera regra de transicéo a ser definida por cada ente. Professores do ensino fundamental e
médio que tinham um regime especial de aposentadoria passam a se aposentar na mesma condicdo dos demais
segurados do Regime Geral. O Governo decidiu ndo incluir na reforma os regimes especiais dos bombeiros e
policiais militares, bem como dos militares das For¢as Armadas.

266 Frente Parlamentar Mista. Maio/2016. Disponivel em: <https://www.frenteparlamentardaprevidencia.org/>.
Composta por Parlamentares e diversas entidades classistas e sindicais, dentre as quais a ANFIP — Associacéo
Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil, a Fundacdo ANFIP — Estudos de Seguridade Social
e Tributario, a OAB — Ordem dos Advogados do Brasil; e o IBDPREV - Instituto Brasileiro de Direito
Previdenciério.

27 0 art. 195 da CF traz outras contribuicdes sociais: | — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada;
b) a receita ou o faturamento; ¢) o lucro do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social; sobre a
receita de concursos de prognésticos e do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele
equiparar.

268 Em debate promovido pelo Jornal Correio Brasiliense, o Presidente do SINDIFISCO — Sindicato Nacional dos
Auditores-Fiscais da Receita Federal, Sr. Claudio Damasceno, fez coro as criticas a reforma proposta pelo
Governo, taxando-a como inconstitucional no que tange a equiparacdo de idade e endurecimento da
aposentadoria do servidor, apoiando também a corrente que trata como inexistente o suposto déficit das contas
previdenciarias. Jornal Correio Brasiliense, Caderno Economia, p. 8, veiculado em 26/04/2017.
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E importante salientar que o descritivo referente & PEC n° 287/2016 se trata da
proposta original do Governo enviada ao Congresso. Nao obstante, fora modificada no ambito
da Camara dos Deputados, na Comissao Especial que avaliou sua propositura, sob a relatoria
do Deputado Arthur Oliveira Maia. Ja foi aprovado na referida Comissao Especial o texto da
PEC com alteraces, para aprovacdo no Plenario da Camara.”® Entre as modificacdes

aprovadas, destacam-se:

— idade minima de aposentadoria para mulheres aos 62 anos de idade e para 0os homens

aos 65 anos mantendo o tempo minimo de 25 anos de contribuicdo para ambos;

— mudanca na regra de calculo que permitiria o recebimento do beneficio com valor
integral com 40 anos de tempo de contribuicéo, diferente dos 49 anos pela regra proposta pelo

Governo;?™

— fixacéo de idade minima de 57 anos para as mulheres e 60 anos para os homens, e
tempo minimo de contribuicdo de 15 anos, ou seja, alterou-se drasticamente a proposta do
Governo que estabelecia a idade minima igual para segurado e segurada aos 65 anos, além de

exigir 25 anos de tempo de contribuicéo;

— regra de transi¢do com pedagio de 30% do tempo que restava a mulher para cumprir
30 anos de tempo de contribuicdo e 35 anos para 0 homem, com estabelecimento de idade
minima para tal transicdo, mulher, com 53 anos de idade e homem, 55 anos de idade. Como
visto, 0 pedagio inicialmente proposto foi de 50% com idade minima de 45 anos para a

mulher e 50 anos para 0 homem;

— Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC, concedido aos 65 anos com majoragéo da
idade até 68 anos em 2020, alterando a proposta original do Governo para requerimento do

beneficio aos 70 anos;

— pensdes por morte. Possibilitado o acimulo de pensdo e aposentadoria, com limite

de dois salarios minimos e vinculacdo ao salario minimo, reformando o entendimento do

289 Comisséo Especial da Reforma da Previdéncia da Camara dos Deputados, sesséo do dia 03/05/2017. Texto base
aprovado. Sessdo interrompida e retomada no dia 09/05/2017 para votacdo de destaques, sem maiores
repercussoes.

279 pelo proposto na Comissio, o valor da aposentadoria se inicia com 70% do valor do salario do trabalhador, com
acréscimo de 1,5% para cada ano que superar 0s 25 anos minimos, 2% quando superados 30 anos de tempo de
contribuigdo e 2,5% quando superar 35 anos de tempo de contribuigdo.
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Governo no sentido da desvinculagdo do salario minimo e impossibilidade de acumulo de

beneficios;

— servidores publicos, com idade minima de 62 anos para as mulheres e 65 anos de
idade para os homens, com direito a aposentadoria de valor integral do Gltimo cargo exercido.
O Governo pretendia a mesma regra da aposentadoria para segurados do RGPS, ou seja, 65

anos e 25 anos de tempo de contribuicao;

— para os professores, foi fixada a idade minima de 60 anos e 25 anos de tempo de
contribuicdo. Diminuiu em cinco anos a proposta do Governo que estabelecia a idade minima

a0s 65 anos.

Até a conclusdo deste trabalho o texto ndo foi a Plenario para votacdo na Camara dos
Deputados. Ressalta-se que, por se tratar de PEC, apds conclusdo de votacdo pela Camara, a
reforma ainda serd avaliada pelo Senado Federal, onde também podera ser modificado em

Varios aspectos.

A reforma da Previdéncia, na forma proposta pelo Governo, geraria um enorme
impacto social, ao considerarmos que a classe mais pobre da populacéo seria afetada por tais
mudancas, considerando a desvinculacdo do beneficio a politica de reajuste do saléario
minimo, 0 que gera ganhos reais, com reajustes anuais. Aprovada tal medida, beneficios
concedidos no valor minimo fatalmente seriam reajustados abaixo do salario-minimo, gerando
beneficios com valor menor do que o piso hoje estabelecido pela Constituicdo. A mudanca da
férmula de calculo da aposentadoria e o estabelecimento da idade minima de 65 anos também
obrigaria o(a) segurado(a) a trabalhar mais tempo que previa, para no minimo tentar equiparar

o valor do salério ao do seu beneficio.

Com as alteragOes introduzidas pela Comissdo Especial da Camara dos Deputados,
alguns impactos sociais foram amenizados, o que j& se esperava, considerando se tratar de
matéria muito impopular aos olhos dos congressistas. Continua, porém, sem expectativa de
um texto final consensual em ambas as Casas — Camara e Senado — 0 que evidencia que as
discussbes permanecerdo. De modo geral, o certo é que modificacdes drasticas serdo
implementadas, mas sem uma total certeza de que serdo suficientes para sanar as contas

previdenciarias, como defende o Governo.
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3.3 Direito Previdenciario como Unico Direito Social Contributivo e sua Suscetibilidade
Diante das Mudancas no Cenario Politico

A suscetibilidade do Direito Previdenciario que se pretende demonstrar exige
debrucarmos de maneira mais aprofundada no fato de a Previdéncia Social ser o Unico
integrante do tripé da Seguridade Social no qual se exige a contrapartida do cidadao,
considerado segurado ou beneficiario para fins legais. Trata-se de um direito social previsto
constitucionalmente sob regime contributivo. Portanto, é de se esperar que seja o direito social
mais suscetivel a mudancas recorrentes do cenario politico, considerando ser um direito que
gera fundos — diferente dos demais que geram somente gastos — e, ainda, que promovem
consideraveis impactos no orcamento dos cidaddos e, por sua vez, na movimentacao

econdmica do pais.

Ja tivemos a oportunidade de informar que a Previdéncia Social € integrante da
Seguridade Social, em conjunto com a Salde e a Assisténcia Social, na forma do art. 194 da
CF/1988.%"* Conforme o previsto no ja citado art. 195 da CF/1988, a Seguridade Social sera
financiada por toda a sociedade, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e de contribuicdes sociais.?’

A Constituicdo Federal define que a satde é direito universal e igualitario de todos e

que deve ser mantido pelo Estado. E financiada pelos recursos da Seguridade Social, da

2L «pArt, 194, A seguridade social compreende um conjunto integrado de ages de iniciativa dos Poderes Publicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social. Paragrafo
Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com base nos seguintes
objetivos:
| — universalidade da cobertura e do atendimento;

I1 — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes urbanas e rurais;

I11 — seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servicos;

IV — irredutibilidade do valor dos beneficios;

V — equidade na forma de participacdo no custeio;

V| — diversidade da base de financiamento;

VIl — carater democrético e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgéos colegiados.”

220 art. 195 da CF, em seu caput, assegura que a “Seguridade Social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:

I — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salérios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que
Ihe preste servi¢o, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

Il — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribui¢do sobre aposentadoria
e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201;

I11 — sobre a receita de concursos de prognosticos.

IV — do importador de bens ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar”.
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Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.?”® J4 a Assisténcia Social independe de
contribuicdo para a Seguridade Social e sera fornecida a quem dela necessitar, visando a
protecdo a familia, amparo as criancas carentes, promocao e integracdo ao mercado de
trabalho, habilitacdo e reabilitacdo de pessoas portadoras de deficiéncias, além de garantir um
salario minimo a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que ndo tém condicdes de se
manter ou ter sua manutengdo provida pela familia.’* Percebe-se, desta forma, que tanto a
salide quanto a assisténcia social sdo direitos universais do cidaddo que os usufrui sem

nenhuma contrapartida.

Por sua vez, a Previdéncia Social tem caréter contributivo e de filiacdo obrigatéria.?”
Dentre as receitas da Seguridade Social, temos as contribuicdes dos trabalhadores e dos
demais segurados da Previdéncia Social. A Lei n° 8.213/1991 considera como segurado
obrigatorio da Previdéncia Social o empregado, o empregado doméstico, o contribuinte
individual, o trabalhador avulso e o segurado especial. Agqueles que ndo pertencem a nenhuma

dessas classes podem contribuir na forma facultativa.?”

Sendo o sistema solidario, tudo arrecadado pelo segurado se soma as parcelas dos
demais segurados, constituindo um unico fundo. Diferencia-se da previdéncia privada, que
tem por escopo um fundo individual alimentado mensalmente pelo participante, no qual os

valores depositados geram juros e somente podem ser usufruidos pelo proprio segurado,

213 «Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a reducao do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e servigos
para sua promocdo, protecdo e recuperagdo. [...] § 1° O sistema Unico de salde sera financiado, nos termos do
art. 195, com recursos do orgamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, além de outras fontes.”

21 «Art. 203. A assisténcia social seré prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a
seguridade social, e tem por objetivos:
| —a protecdo a familia, @ maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
Il — o0 amparo as criancas e adolescentes carentes;
111 —a promogdo da integracdo ao mercado de trabalho;
IV — a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocéo de sua integracdo a vida
comunitéria;
V — a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem nao possuir meios de prover a propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei.”

25 Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiagdo
obrigatoria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei, a:
| — cobertura dos eventos de doenga, invalidez, morte e idade avancada;

Il — protecdo & maternidade, especialmente a gestante;

I11 — protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntario;

IV — salario-familia e auxilio-recluséo para os dependentes dos segurados de baixa renda;

V — pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cdnjuge ou companheiro e dependentes, observado o
disposto no § 2°.

218 Arts. 11 e 13 da Lein°® 8.213/1991.
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dentro das regras de participacdo de cada plano. Para usufruir dos beneficios do Regime Geral
da Previdéncia, obrigatoriamente, tem que estar filiado, verter as contribui¢6es e preencher os

requisitos de cada beneficio.?”’

Nesse sentido, alteracfes na estrutura de funcionamento da Salde ou mesmo da
Assisténcia Social, por si sés, ndo tendem a gerar impactos no orgamento do segurado. Porém,
percebe-se que toda a classe trabalhadora brasileira é parte do sistema de arrecadacdo da
Previdéncia Social e qualquer mudanga nas férmulas de contribuicdo ou na concesséo de um
beneficio gera um enorme impacto financeiro no orgamento individual de cada segurado, seja
pela majoragdo de uma aliquota de contribuicdo ou mesmo no endurecimento de regras de

concessao do beneficio.

Ainda, uma realidade recorrente é se deparar com segurados que ja tinham planos de
aposentadoria e se veem frustrados com uma mudanca de requisitos, pois ha que se ressaltar
gue com a dindmica do Direito Previdenciario ha apenas expectativa de direitos para aquele

que ndo ensejou implementar os requisitos.?’

Em tempos de crise politica, com escassez de dinheiro nos cofres publicos, ndo raras
vezes se levantam ideias a respeito da majoracdo de aliquotas contributivas, dado o grande

montante de receita oriunda dessa contribui¢cdo, como dito, obrigatoria.

O reportado no tépico anterior, a respeito das reformas que a Previdéncia sofreu ao
longo dos anos, principalmente a reforma ora pretendida pelo Governo, demonstra que o
modo de operacdo do Governo tenda a dificultar o acesso da populacdo aos beneficios, com
aumento de idade e tempo de contribuicdo, alterando a formula de calculo do beneficio com

consequente diminuicdo do valor final a ser recebido. Portanto, somente comprova o titulo

2" E importante salientar que filiagdo se difere da inscricdo. A Constituicdo Federal exige a filiacdo obrigatoria ao
Regime, sendo ela definida como “o vinculo que se estabelece entre pessoas que contribuem para a previdéncia
social e esta, do qual decorrem direitos e obrigagdes”. Decorre automaticamente do exercicio da atividade
remunerada, na forma do art. 20 e § 1° do RPS, aprovado pelo Decreto n® 3.048/1999. Por sua vez, a inscri¢do €
0 ato de cadastro do segurado no Regime Geral de Previdéncia Social, mediante a juntada de documentos a
depender da sua filiacdo, conforme prescreve o art. 18 do mesmo decreto.

28 A Lei de Introdugdo do Cédigo Civil — LICC, estabelecida pelo Decreto-Lei n° 4.657, de 04/09/1942, traz em
seu art. 6° que “A lei em vigor tera efeito imediato e geral, respeitado o ato juridico perfeito, o direito adquirido e
a coisa julgada”. No caso do direito previdenciario, se 0 segurado ainda nao reuniu as condi¢Ges ensejadoras do
beneficio, a mudanca da lei também o afetard, observados, apenas, 0s casos de transi¢do. Trata-se de mera
expectativa de direito, que pode ser traduzida na Stiimula n° 340/2007 do STJ: “A lei aplicavel a concessdo de
pensdo previdenciaria por morte é aquela vigente na data do Obito do segurado”. Também o STF ja teve a
oportunidade de se deparar com demanda na qual se discutia, justamente, o direito adquirido em face de
mudancas da legislacdo previdenciaria. Nos autos da ADI n°® 3104/DF, de Relatoria da Min. Carmen Ldcia,
Tribunal Pleno, DJe de 08/11/2007, fixou-se o entendimento de que “em questdes previdenciarias, aplicam-se as
normas vigentes ao tempo da reunido dos requisitos de passagem para a inatividade”.
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deste topico, ou seja, o Direito Previdenciario, na condicdo de direito social contributivo, é

totalmente suscetivel a qualquer mudanca de cenério politico.

3.4 A Inseguranca Juridica de um Direito Social Comprometido Politica e
Administrativamente

O sistema juridico pode ser conceituado, pelo entendimento de Hart, sob um viés de
obediéncia da sociedade em sua maioria a um soberano que, por sua vez, habitualmente nao
obedece a ninguém. E “condi¢do ao mesmo tempo necessaria e suficiente para a existéncia do
direito”.?”® Nesse contexto, um ato legislativo poderia ser um critério a ser observado para

identificacdo de uma norma primaria de obrigacé&o.

N&o obstante, a norma geral de reconhecimento em si ndo tende a estar explicitamente
declarada, contudo, ao se identificar as normas especificas, aquela fica demonstrada. A norma
especifica torna-se valida a medida que atende os critérios da norma geral de reconhecimento,

ainda que venha a ser desrespeitada. A existéncia da norma geral de reconhecimento seria

uma questéo de fato.”*

O ordenamento juridico brasileiro costumava seguir a linha de construcdo de Hans
Kelsen em sua famosa piramide, na qual a Constituicdo Federal vige no topo da construgéo,
prevalecendo sobre as demais normas, hierarquicamente inferiores e, dentro destas, também

existente uma escala hierarquica. Para o jurista:

O ordenamento juridico nao é, portanto, um sistema juridico de normas igualmente
ordenadas, colocadas lado a lado, mas um ordenamento escalonado de Vvérias
camadas de normas juridicas. Sua unidade se deve a conexdo, que acontece porque a
producdo e, desta forma, a validade de uma reverte para a outra, cuja producéo
novamente é determinada pela outra; um regresso que desemboca, finalmente, na
norma fundamental, na regra fundamental hipotética e, consequentemente, no
fundamento de validade mais alto, aquele que cria a unidade desta conexdo de
producdes.?

2 HART, H. L. A. O Conceito de Direito, Pés-Escrito. Penelope A. Bulloch e Joseph Raz (Orgs.). Tradugéo de
Antdnio de Oliveira Sette-Camara. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2009, p. 129.

280 HART exemplifica o conceito definido como uma norma geral de reconhecimento de um sistema juridico
voltado para uma partida de futebol. Tal norma ndo vai estar sendo ditada durante a partida, muito embora sejam
de conhecimento de todos as regras que norteiam aquele jogo. Ainda, uma norma delega ao juiz da partida a
autoridade para conduzi-la (p. 131 e 142).

281 KELSEN, Hans. Teoria Publica do Direito. Traducéo de J. Cretella Jr. e Agnes Cretella. 3. ed. rev. da traducéo.
Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 103.
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As normas gerais produzidas pelo Parlamento encontram-se nas camadas mais
proximas a Constituicdo. As normas que ndo sdo produzidas pelo Legislativo, mas por uma
autoridade administrativa sdo denominadas Regulamento, distanciando cada vez mais da

norma superior.”®

A simples concepcéo inicial trazida nos paragrafos anteriores serve para introduzir que
a ldgica geral, também no Direito Previdenciario, seria o fiel cumprimento do exposto no
texto constitucional, seguindo a escala definida pelo famoso jurista. Porém, em se tratando da
seara administrativa, o leque de atos normativos que tendem a normatizar o previsto na
Constituicdo se embaralha a ponto de, em se falando do Direito Previdenciario, criar um

terreno sinuoso para caminhar.

A Constituicdo Federal define o beneficio; a Lei n° 8.213/1991 da o cumprimento ao
previsto pela Carta Magna; o Decreto n° 3.048/1999, por sua vez, regulamenta a referida lei.
Para o Conselheiro que atua no CRSS essas sdo as principais normas de Direito
Previdenciario a serem seguidas. Ndo obstante, sdo inimeros os pareceres emitidos pela
Consultoria Juridica que também tendem a regulamentar, do ponto de vista do Ministério,

alguma matéria tida por controvertida.

Lembrando, apenas, que ndo cabe ao Conselheiro decretar inconstitucionalidade ou
ilegalidade de lei, decreto ou ato normativo ministerial, o que se diria do INSS que, além das
normas acima citadas também necessita dar cumprimento a sua propria instru¢do normativa, a
memorandos-circulares internos; notas técnicas, enfim, uma vasta quantidade de atos
normativos vinculativos e que tendem a normatizar o beneficio sob o aspecto estritamente

legal e sem levar em consideragdo a propria evolugdo do Direito.

Exemplos podem ser dados para tentar elucidar o entendimento acima. Sabe-se que o
INSS é a ponta do requerimento do beneficio previdenciério pelo segurado.?®® Neste contexto,
0 que se poderia esperar era a aplicagdo da propria hierarquia da norma na anélise do direito
pretendido. Porém, na prética, o servidor da Autarquia ird se socorrer da instrucdo normativa,
que tem forca vinculativa de suas decisGes e, teoricamente, disciplinaria todos os atos que

envolvam previdéncia, a luz das normas superiores.

%82 |dem, p. 104-105.
283 \/ide Capitulo 1, subtitulo, 1.1, item 1.1.2, Instituto Nacional do Seguro Social — INSS.
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O Anexo Il do Decreto n° 53.831/1964, em seu codigo 2.5.7, estabeleceu a
possibilidade de enquadramento por atividade da profissdo de guarda, com sinénimo utilizado
para vigilante. Em nenhum momento se exigiu qualquer porte de arma de fogo. Logo,
subtende-se que, por se tratar de atividade perigosa, assim como definido no préprio codigo
2.5.7, ndo importaria o porte de arma de fogo, ja que o agente periculosidade derivaria da
propria atividade, do ataque surpresa e da necessidade de entrar em agdo, sem prévio
conhecimento.”®* Um segurado que tenha buscado a concessdo de aposentadoria especial sob
a Otica de vigéncia das instrucGes normativas do INSS até 2014, ndo teria nenhum problema
para ter reconhecido o tempo de atividade de vigilante até 28/04/1995, independente de uso
ou ndo de arma de fogo.?® Porém, se requereu o beneficio ja sob a 6tica da Instrucdo
Normativa n°® 77/2015, se depararia com a exigéncia de provar o uso de arma de fogo, mesmo

ndo tendo havido nenhuma alteracdo de lei ou decreto nesse sentido.?*

O modelo atual do contencioso administrativo do Poder Executivo, em especial
considerando a gama de atos normativos expedidos a fim de controlar por um lado os atos da
Autarquia do INSS e de restringir e/ou direcionar as decisdes do Conselho acabam por causar
inseguranga juridica, pois o Direito Previdenciario e Assistencial fica & mercé de medidas

politicas e constantes mudancas no cenério do Poder Executivo.

284 \fide nota n° 140. O codigo 2.5.7 do Anexo Il do Decreto n® 53.831/1964 estabelece aos bombeiros,
investigadores e guardas o direito ao tempo de trabalho minimo de 25 anos com atividade classificada como
perigosa.

28 |nstrugdo Normativa INSS n° 95, de 07/10/2003. O art. 147, inc. 11, traz a definicéo de guarda, vigia ou vigilante:
“entende-se por guarda, vigia ou vigilante o empregado que tenha sido contratado para garantir a seguranca
patrimonial, ou seja, para impedir ou inibir a acdo criminosa em patrimdnio das instituicbes financeiras e de
outros estabelecimentos publicos ou privados, comerciais, industriais ou entidades sem fins lucrativos”. A
Instrucdo Normativa/INSS n° 45, de 06/08/2010, ndo fez nenhuma aluséo a propria atividade de vigilante.

28 Instrucdo Normativa/INSS n° 77, de 21/01/2015. Art. 273, “Il entende-se por guarda, vigia ou vigilante o
empregado que tenha sido contratado para garantir a seguranca patrimonial, com uso de arma de fogo,
impedindo ou inibindo a aglo criminosa em patriménio das instituicBes financeiras e de outros estabelecimentos
publicos ou privados, comerciais, industriais ou entidades sem fins lucrativos, bem como pessoa contratada por
empresa especializada em prestacdo de servicos de seguranca, vigilancia e transporte de valores, para prestar
servigo relativo atividade de seguranga privada de pessoa e residéncias” (grifo nosso).
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4 POLITICAS PUBLICAS CONCILIATORIAS ENTRE DIREITO E POLITICA NO
AMBITO PREVIDENCIARIO

O contencioso administrativo previdenciario e assistencial no ambito do Poder
Executivo esta, como ndo poderia deixar de ser, demasiadamente vinculado a politica e, como
iSs0, sujeito as constantes mudancas que no tramite do Executivo ocorrem com consideravel
agilidade se comparado ao tramite do Legislativo. Por esta razdo que entende ser necessario o
desenvolvimento e implementacdo de politicas publicas que possam corroborar para a
seguranca juridica do direito previdenciario e assegurar o julgamento administrativo

consoante com a Constituigdo e os valores ali garantidos.

4.1. O Papel das Politicas Publicas no Direito

As realizacbes dos objetivos socialmente relevantes sédo alcangadas por meio de
programas de agdo governamental, coordenando os meios disponiveis ao Estado e a
sociedade, o que se denomina politica publica, cujo ndcleo seria justamente a funcdo de
governar. Logo, € um instrumento de acdo governamental. Por sua vez, a analise conjunta
dessa politica publica com o Direito Administrativo, é reconhecer a interligagdo existente nos
campos juridico e politico, destarte os entraves criados ao longo dos tempos como forma de
afastar o Direito da Politica, como forma de se evitar a propria descaracterizacdo do
entendimento normativo em detrimento da implementacdo de alguma acdo politica

governamental.”®’

Um problema ao se trabalhar essa relagdo de politica publica e Direito seria justamente
a sua relacdo com o modelo de Estado, se intervencionista, com forte presenca de politicas

sociais ou liberal, com menos presenca do Estado na geréncia da sociedade. O primeiro, com

287 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Piblicas. 1. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.
p. 241-243 e 252-254. A Autora tece comentarios quando trata da “penetracdo declarada no mundo juridico pela
politica” indicando, inclusive, o movimento nazista instaurado na Alemanha, ou mesmo a vulnerabilidade do
sistema as escolhas do Poder legislativo, considerando que as decisbes do mundo juridico ficariam mais
suscetiveis as decisdes politicas.
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forte intervencdo sobre a atividade privada, enquanto o segundo, voltado para formar

diretrizes gerais para os entes sociais e o préprio Estado.?®

O modelo ideal a ser buscado € justamente aquele em que ha correlacdo entre a
politica publica e a norma legal, ou seja, a primeira compativel com a segunda, mormente que

passaré a gerar efeitos juridicos reconhecidos pelo Direito,”®

em que pesem as discussdes a
respeito da propria anélise da constitucionalidade da politica publica, ou mesmo os aspectos
da prépria resolucdo do conflito na esfera judiciaria. Em se tratando de Brasil, ndo se tem uma

padronizacdo das politicas publicas no sistema juridico.2®

Outro aspecto a ser analisado, quando se trata de politica publica, é definir o
responsavel pelo seu implemento. O Poder Legislativo, em tese representante do povo, teria a
incumbéncia constitucional de estabelecer tais politicas conforme edicGes de leis, para fins de
execucdo pelo Poder Executivo. Contudo, o proprio formato de construcdo legislativa de tal
politica permite que este Poder guarde uma parcela de geréncia daquilo que teria apenas a

funcdo de executar.”®*

As politicas publicas dos direitos sociais sofrem um paradigma no que concerne a
forma que estas matérias foram organizadas pelo Estado. A maioria dos servicos relativos a
direitos sociais na America Latina é deixada a discricionariedade da administracdo do Estado.
Ocorre que em muitos os casos a legislacdo ndo trata da matéria em si, ndo estabelece direitos,
mas se resume as competéncias, o que faz com que o Poder Executivo assuma um alto grau de

discricionariedade que afeta a efetivacdo das politicas publicas.?*

288 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. 1. ed. 2. tir. S30 Paulo: Saraiva, 2006.
D. 244/247.

289 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. 1. ed. 2. tir. S30 Paulo: Saraiva, 2006.
p. 255.

2% BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Ptblicas. 1. ed. 2. tir. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

p. 272-275. A Justica tem divergéncias a respeito da ingeréncia do Poder Judiciario em campo de atuacdo do
Poder Executivo quando estabelecida uma politica publica. A Autora indica exemplos levados ao Poder
Judiciario para analise de mesmo caso — despejo de esgoto in natura. Um magistrado entendeu pela
impossibilidade de ingeréncia do Tribunal na deliberagdo de ato tipico da Administragdo. Por sua vez, em outro
exemplo, entendeu-se que, em se tratando de salde coletiva, de natureza prioritaria, sobrepbe-se a
discricionariedade do Poder Executivo.

21 |dem, p. 269-270.

292 COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales em Perspectiva: La Cara Juridica de la Politica Social. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Teoria do Neoconstitucionalismo: Ensayos Escogidos. Madri: Trotta; Instituto de
Investigaciones Juridica, 2007. p. 185-2009.
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4.2 Os Litigios Previdenciarios nas Esferas Judicial e Administrativa: Possiveis
Conciliacbes

Demonstrou-se no capitulo anterior a similaridade de matérias apreciadas no ambito
administrativo e judicidrio acerca de julgamento de beneficios previdenciarios, com a
peculiaridade da analise administrativa quanto a inafastabilidade do fiel cumprimento do texto
normativo. N&o obstante, muito embora a divergéncia de entendimentos, também foi
demonstrado que algumas matérias tém contedo pacifico, ou seja, passaram a ter contetido

pacifico com a modificacdo de entendimento do Judiciério.

O grande desafio € encontrar um meio conciliatorio que resulte justamente em
pacificar o mesmo entendimento em ambas as esferas. E imprescindivel, de toda sorte, que o
Poder Executivo faculte a possibilidade de rever seus préprios atos normativos, os quais ja se
encontram ultrapassados e continuam mesmo assim a vincular os julgamentos
administrativos. Ainda, a resisténcia de adequacdo por parte do Executivo implica em
consideravel custo a maquina puablica, movimentada administrativamente e que, apés
resultado negativo da pretensdo, também é movimentada judicialmente. Em caso de éxito do
postulante na esfera judicial, caberd a Unido o pagamento de valores desde o requerimento

3

administrativo, ?** além dos proprios custos de tramitacdo do processo nas esferas

administrativa e judiciaria.®*

2% |maginemos um beneficio de valor salario minimo requerido administrativamente em 02/01/2012 (DER — Data
de Entrada do Requerimento). Indeferido pelo INSS, a parte interessada se vale do direito de recorrer e apresenta
recurso ordinario destinado a Junta de Recursos e, apds ter o recurso negado, maneja um recurso especial
dirigido a Camara de Julgamento, com o mesmo resultado. Hipoteticamente, encerrado o processo
administrativo em 02/01/2013, o segurado ingressa no Poder Judiciario e apresenta o0 mesmo pedido formulado
administrativamente, agora em 10/01/2013. Se a sua demanda for favoravel na Justi¢a e supondo o transito em
julgado da sentenca em 02/01/2017, o INSS seré obrigado a pagar todo o valor devido ao segurado, corrigido
desde a data de entrada do requerimento administrativo, ou seja, cinco anos de valores atrasados (entendimento
consolidado no STJ no sentido de que, ausente o requerimento administrativo, o termo inicial do beneficio sera a
data da citagdo. Quando o processo deriva de requerimento administrativo, o pagamento é devido desde a DER.
REsp 1.650.556/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, 22 Turma, DJe 24/04/2017). Se a demanda administrativa
tivesse sido resolvida na propria seara, o valor devido pelo INSS seria de apenas um ano (de 02/01/2012 a
02/01/2013 — arts. 174 e 175 do Decreto n° 3.048/1999).

Quanto aos custos de tramitacdo de processo administrativo (gera pagamento de jeton por relatoria ao
Conselheiro — art. 303, § 6°, do Decreto n° 3.048/1999). Em palestra proferida pelo ent&o Presidente do Conselho
de Recursos da Previdéncia Social (CRPS), em 02/2016, André Veras apresentou levantamento interno no
sentido de que o custo méximo de um processo administrativo, considerando a movimentagdo administrativa e o
pagamento dos recursos, seria algo em torno de R$ 371,89 (trezentos e setenta e um reais e oitenta e nove
centavos) (Degravacdo da 2222 Reunido Ordinaria do Conselho Nacional de Previdéncia Social, realizada em
25/02/2016). No que tange ao custo do processo judicial, na mesma Reunifo informada, foi apresentado um
valor unitario de R$ 2.369,73 (dois mil, trezentos e sessenta e nove reais e setenta e trés centavos).

294
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A intencdo é valida na medida em que as demandas previdenciarias sobrecarregam o
Poder Judiciario, como visto, a um pre¢o unitario muito superior se pretendida a resolucéo do
conflito no meio administrativo, seja pelo valor do processo seja pelo proprio custo geral de
manutencdo de toda a estrutura judiciaria. Tomando por base a Justica Federal, na qual se
concentram as acgdes previdenciarias, dados de 2015 apresentados pelo CNJ — Conselho
Nacional de Justica, indicavam que as despesas totais chegaram a R$ 10 bilhdes de reais,
sendo, deste valor, 89,2% destinados a gastos com recursos humanos, com crescente de gastos

ante a necessidade de continuo crescimento dos quadros internos.”®®

A demanda previdenciaria, de forma global, foi 0 assunto mais demandado na Justica
Federal. Na relacdo de vinte assuntos levados a apreciacdo, nada menos que onze estavam
relacionados a espécies de beneficios previdenciarios, sendo o mais demandado o beneficio de
auxilio-doenca, representando 11,4% das aces gerais analisadas.’®® Ao se considerar apenas
0 Juizado Especial Federal, esse niumero aumenta para quatorze demandas de direito
previdenciario entre as vinte mais analisadas, também o auxilio-doenca sendo a espécie de

beneficio mais apreciada.?®’

Em termos percentuais de concessdes dos beneficios na via judicial, dados de 2015
apontam que o proprio auxilio-doenca, embora beneficio de maior demanda, teve um
percentual de concessdo de apenas 3,8% na participacdo de todos os beneficios concedidos.
Por outro lado, a aposentadoria por invalidez representou 37,2% e o auxilio-acidente,

63,9%.2% N4o se tem um niimero preciso a respeito da relacdo de reversibilidade das decisdes

2% Conselho Nacional de Justica — CNJ. Justica em Nimeros, 2016 (ano-base 2015). Relatério Justica em Nimeros.
Divulgacdo das estatisticas judiciarias oficiais. Disponivel em <http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/
2016/10/0b8f46be3dbbff344931a933579915488.pdf>. Acesso em: 11 maio 2017.

2% |dem (Item 6.9.1. Assuntos mais recorrentes. Gréficos 6.92 e 6.93). Em formato de grafico, o CNJ detalha 20
assuntos mais demandados na Justica Federal no ano de 2015, destes, onze envolviam Direito Previdenciario,
cinco envolviam matérias de Direito Tributario e demais englobando matérias de Direito Administrativo e Civil.
O assunto mais demandado era o beneficio previdenciario de auxilio-doenca, representando 11,4% das agdes.
Com excecdo de matérias envolvendo célculo de RMI (renda mensal inicial do beneficio) e aposentadoria
especial, respectivamente nas posi¢fes 20 e 17 do Gréfico, as outras 9 espécies de demandas previdenciarias
ocuparam posicdes até o 12° lugar. Ao se considerar apenas demandas em 2° Grau (andlise dos Tribunais
Regionais Federais), o Direito Previdenciario ocupou as cinco primeiras posi¢des. Isso evidencia que a
incidéncia de recursos de apelacdo das decisdes proferidas pelo juizo de primeira instancia é alta quando envolve
matéria previdenciaria.

27 |bidem (Item 6.9.1. Assuntos mais recorrentes. Grafico 6.96). Dos vinte assuntos mais demandados, o Direito

Previdenciario englobou dez posicGes entre as onze primeiras).

%8 Dados elaborados pela Secretaria de Previdéncia Social do Ministério da Previdéncia Social, com base em
ntmeros fornecidos pela SUIBE/DATAPREV.
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do CRSS quando comparado aos indeferimentos promovidos pelo INSS. Todavia, mencionam

que tal grau de reversdo gira em torno de 20%.2%

A somatoria das acOes previdenciarias indicam apreciacdo pela Justica Federal de mais
de um milhdo e oitocentos mil processos apenas no ano de 2015. No campo administrativo,
por sua vez, foram analisados no ano de 2015 o quantitativo total de 340 mil processos entre
fisicos e eletronicos. Para fins de estatistica, o Anuario Estatistico do Ministério da
Previdéncia Social, ano de 2016, referente aos processos de 2015, no que diz respeito ao
entdo CRPS, analisou somente o quantitativo de processos fisicos, algo em torno de 14 mil
noVos processos, nimero muito inferior ao realmente julgado, posto que ndo foram levados

em consideracéo os processos eletrdnicos.>®

N&o obstante, para fins de comparacdo com o julgado pela Justica, apenas com relagéo
a Junta de Recursos, o beneficio de auxilio-doenca foi a maior demanda administrativa,
45,7% dos processos recebidos com percentual de negativa pela Junta de Recursos (primeira
instancia) de 63,2%. Para o0 ano de 2016, a movimentacdo de processos enderecados para a
Junta de Recursos teve uma nova reducdo, agora, 9.134 novos processos, justificando a
tendéncia de queda de tais processos fisicos, em detrimento dos eletronicos. Nao obstante, 0s
numeros ndo tiveram muita alteracdo quando comparados com o ano de 2015. O auxilio-
doenca permanece sendo o beneficio de maior demanda, responsavel por 32,3% dos processos

recebidos.®%

Enquanto no Brasil a Justica Federal julga um milhdo e oitocentos mil processos por
ano e o contencioso administrativo julga apenas 340 mil, ou seja, na via administrativa se
analisa cinco vezes menos 0 quantitativo de processos em compara¢do com o Judiciério; nos

Estados Unidos — para fins de propor¢do — no primeiro trimestre do corrente ano, 2017, a

2% Degravagdo da 2222 Reunido Ordinaria do Conselho Nacional de Previdéncia Social, realizada em 25/02/2016.
Outros dados indicados na referida Reunido dizem respeito a Sdo Paulo como Estado da Federacdo onde mais se
socorre a via administrativa para requerimento de beneficio. Por sua vez, o Estado do Rio Grande do Sul é o que
demanda mais a via judicial.

%0 Anuério Estatistico da Previdéncia Social, 2015. Disponivel em <http://www.previdencia.gov.br/wp-
content/uploads/2015/08/AEPS-2015-FINAL.pdf>. Acesso em: 10 maio 2017. O Conselho atua por meio de
dois Sistemas de Informacdo dos processos: O CRPSWEB, o mais antigo, responsavel pela tramitacdo dos
processos fisicos e que automaticamente gera todos os dados estatisticos utilizados para analise individualizada
dos beneficios julgados. Também utiliza o Sistema E-Recursos, responsavel exclusivamente pelo tramite do
processo eletronico. Porém, o Sistema ndo fornece os dados estatisticos individualizados, apenas, os dados
globais, o que impede o fornecimento dos dados da forma contida no referido Anuario.

%01 Dados disponibilizados diretamente pela Coordenacio de Gestdo Técnica (CGT) do CRSS que indicou, ainda,
um total de processos eletrdnicos julgados em 2016 em torno de 331 mil.


http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2015/08/AEPS-2015-FINAL.pdf
http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2015/08/AEPS-2015-FINAL.pdf
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Justica Federal **

analisou 4.670 processos, restando pendente de analise apenas 1.412
processos (inferior ao quantitativo mensal de entrada de novos processos na esfera judicial,
que em marco de 2017 foi de 1.713), a0 passo que a contencioso administrativo americano®*
analisou 39.552 processos no mesmo periodo, sendo que aguardam para julgamento o
montante de 112.863 (o quantitativo mensal de entrada de novos processos no més de margo
de 2017 foi de 12.899). Esta comparagdo apenas tem por intuito demonstrar a inversao da
utilizacdo do ambito administrativo e contencioso no Brasil e nos Estados Unidos,
evidenciando o quanto o Brasil afoga o Judiciario com ac¢Ges em decorréncia da ineficiéncia

do Poder Executivo.

Os dados levantados demonstram a necessidade de uma acdo conjunta do Poder
Executivo e do Poder Judiciario para solucionar a judicializacdo hoje em vigor quando se trata
de beneficio previdencirio, principalmente quando se analisa os beneficios que demandam
oitiva de pericia médica, como os casos de beneficios por incapacidade (auxilio-doenca,
aposentadoria por invalidez), e beneficios que visem a comprovacao da atividade rural, com
maior flexibilidade da analise do Judiciario em relacdo a propria prova apresentada. O grau de
negativa de matéria médica no Conselho é muito alto, fator que explica a excessiva demanda

deste tipo de beneficio na esfera judiciaria.

Contudo, essa conciliacdo € inviabilizada muitas vezes mais por questdes
politicas/orcamentarias do que propriamente por matéria juridica. Dois exemplos refletem
bem esse entendimento, ambos envolvendo a prépria Advocacia-Geral da Unido, responsavel

pela defesa judicial da Uniéo.

Em caso j& estudado no item 2.4, quando tratamos sobre as divergéncias de
julgamento do CRSS e do Poder Judiciario, quanto a fixacdo do critério de renda familiar de
Y, do salario minimo para a concessdo do BPC/LOAS, foi visto que ndo mais se discute
judicialmente a flexibilizacdo de tal critério, inclusive com posicionamento do préprio STF a

respeito do tema.

%02 Relatério semestral sobre 0s novos casos civis na Corte Federal. SOCIAL SECURITY ADMINISTRATION.
National New Court Cases and Court Remand Activities FY 2017 — For Reporting Purpose. Disponivel em:
<https://www.ssa.gov/appeals/DataSets/08 National New_Court_Cases and_Remands.html>. Acesso em: 28
maio 2017.

%03 Relat6rio semestral sobre 0s novos SOCIAL SECURITY ADMINISTRATION. Appeals Council Request for
Review FY 2017 — For Reporting Purpose. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/appeals/DataSets/ 07_AC_Re
quests_For_Review.html>. Acesso em: 28 maio 2017.
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A propria AGU editou no ano de 2014 uma instrucdo normativa quando
expressamente autorizou, no ambito da Procuradoria Federal, a desisténcia e a ndo
interposicdo de recursos das decisfes judiciais que, conferindo interpretacdo extensiva ao
pardgrafo Gnico do art. 34 da Lei n° 10.741/2003, determinassem a concessdo do beneficio
previsto no art. 20 da LOAS, nos casos de requerimento de idoso com idade superior a 65
anos; recebimento de beneficio assistencial por outro integrante do grupo familiar, seja idoso
ou deficiente; recebimento de aposentadoria por idade ou pensdo por morte, de salario-

minimo, por idoso com mais de 65 anos de idade integrante do grupo familiar.®*

Contudo, conforme visto no estudo do caso, administrativamente nada foi alterado e o
critério de renda familiar informado na lei é de vinculagcdo obrigatoria. O Poder Executivo
deveria, outrossim, considerar ndo ser razoavel a manutencao de vinculagdes ultrapassadas e
contraproducentes, que ndo s6 oneram a prépria Administracdo Publica como comprometem a

implementacdo dos direitos previdenciérios de forma igualitaria e justa entre os segurados.

Outro exemplo a ser indicado também foi alvo de estudo de caso. A devolucdo dos
valores recebidos de forma indevida. A boa-fé do beneficiario do beneficio revisto é fator
determinante no meio judicidrio para se reverter o processo de restituicdo instaurado pelo
INSS. Nesse contexto, a AGU ja dispde de uma Sumula de n° 72, na qual aplica 0 mesmo
entendimento do Judiciério, no caso de servidor piblico.®® Destarte tal entendimento, ainda

administrativamente a boa-fé ndo é excludente do dever de ressarcimento ao erario.

304 AGU. Instrucdo Normativa ne 2, de 09/07/2014.
“Art. 1° Fica autorizada a desisténcia e a ndo interposicdo de recursos das decisGes judiciais que conferindo
interpretacdo extensiva ao paragrafo Unico do art. 34 da Lei n° 10.741/2003, determinem a concessdo do
beneficio previsto no art. 20 da Lei n° 8.742/1993, nos seguintes casos: |) quando requerido por idoso com 65
(sessenta e cinco) anos ou mais, ndo for considerado na afericdo da renda per capita prevista no artigo 20, § 3°,
da Lein. 8.742/93:
a) o beneficio assistencial, no valor de um salario minimo, recebido por outro idoso com 65 anos ou mais, que
faca parte do mesmo nicleo familiar;
b) o beneficio assistencial, no valor de um salario minimo, recebido por pessoa com deficiéncia, que faca parte
do mesmo nucleo familiar;
c) o beneficio previdenciario consistente em aposentadoria ou pensdo por morte instituida por idoso, no valor de
um salario minimo, recebido por outro idoso com 65 anos ou mais, que faca parte do mesmo nucleo familiar;
I1) quando requerido por pessoa com deficiéncia, ndo for considerado na afericdo da renda per capita prevista no
artigo 20, 8§ 3°, da Lei n. 8.742/93 o beneficio assistencial:
a) o beneficio assistencial, no valor de um salario minimo, recebido por idoso com 65 anos ou mais, que faca
parte do mesmo nucleo familiar;
b) o beneficio assistencial, no valor de um salério minimo, recebido por pessoa com deficiéncia, que faca parte
do mesmo ndcleo familiar.”

305 AGU. Stimula n° 72 de 26/09/2013, publicada no DOU de 19/10/2013. “N&o est&o sujeitos & repeticio os valores
recebidos de boa-fé pelo servidor publico, em decorréncia de errénea ou inadequada interpretacdo da lei por
parte da Administracdo Publica”.
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Os dois exemplos acima, dentre outros, indicam que um caminho conciliatério é
viavel, ainda que este venha a gerar um suposto dispéndio ao erario com concessbes de
beneficios na via administrativa que, em tese, somente seriam concedidos se requeridos na via
judiciaria. Porém, os dados apontam que o elevado custo de um processo judicial, aliado aos
elevados custos de pagamento dos beneficios (valores devidos desde o requerimento do
beneficio administrativo até o transito em julgado da decisdo judicial), de certa forma, acabam
por compensar aqueles valores que passam a ser contabilizados na esfera administrativa,
muito menos dispendiosa economicamente para o Estado. N&o se pode ignorar, ainda, que ao
se diminuir a demanda judicial previdenciaria, os Tribunais poderdo se debrucar com mais
afinco nas demais matérias postas em analise, cumprindo com a celeridade tanto almejada

pelo Poder Judiciario e em especial pelos cidadéos.

4.3 O Contencioso Previdenciario e Assistencial Inserido no Contexto da
Constitucionalizacédo do Direito Administrativo

Quando se trata da constitucionalizacdo do Direito Administrativo, tem-se em mente a
existéncia de dois ramos do Direito. O Constitucional e 0 Administrativo, ambos derivados da
necessidade de limitar o poder de atuagéo estatal, mas que seguiram caminhos distintos, com
influéncia do modelo francés, o primeiro, voltado a categoria politica, sem forma normativa.
Por outro lado, o segundo, como legitimo ramo juridico de destaque, principalmente na

Franca, com atuacéo dissociada da atuagdo judicial >

Ao se analisar a constitucionalizacdo do Direito Administrativo no Brasil, um conjunto
de trés fatores deve ser considerado: a grande quantidade de normas constitucionais
disciplinando a Administracdo Publica; as transformac6es sofridas pelo pais no decorrer dos

anos e a influéncia dos principios constitucionais.*"’

%% BARROSO, Luis Roberto. A Constituicdo do Direito e suas Repercussdes no Ambito Administrativo. In:
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. 12 reimp. Belo Horizonte: Editora Férum, 2012. p. 46-47.

%7 BARROSO, Lufs Roberto. A Constituicdo do Direito e suas Repercussbes no Ambito Administrativo. In:
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. 12 reimp. Belo Horizonte: Editora Forum, 2012. p. 47. O Autor
discorre a respeito da Constituicdo de 1988 reconhecendo o grau de detalhamento prestado a Administracdo
Publica, além de acertadamente reconhecer como dissocidvel a fungdo administrativa da atividade do governo,
bem como a enumeracdo dos principios voltados ao Direito Administrativo — legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Reconheceu, ainda, a primazia do interesse privado quando em conflito
com o interesse publico (p. 48).
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Um ponto a ser destacado é a necessidade de uma vinculagdo maior do administrador a
Constituigdo, na qual o principio da legalidade, “talvez mais propriamente, em principio da
juridicidade, compreendendo sua subordinacdo a Constituicdo e a lei, nessa ordem”. Deve 0
administrador atuar diretamente com base na norma constitucional ainda que com

manifestacdo existente em norma infraconstitucional >

Na mesma linha acima defendida, faz-se necessaria maior constitucionalizacdo do
Direito Administrativo, buscando dar maior efetividade aos principios e valores definidos na
Carta Magna, com a consequente submissdo da interpretacdo juridico-administrativa a esses
valores. Nesse contexto, deve se dar, primeiramente, uma conotacdo restritiva a dimensao
constitucional daqueles inalterados conceitos tradicionalmente aplicados no Direito
Administrativo, tais como “discricionariedade administrativa”, “conveniéncia e oportunidade”
e “interesse publico”, como forma de sair do condicionamento impregnado no Direito

Administrativo.3®

Partindo das premissas acima introduzidas, a materializacdo de um direito, seja no
campo administrativo ou no judicial, necessita de um norte a ser seguido, a fim de se evitar o
proferimento de decisGes sem qualquer amparo legal minimo ou mesmo que se dé tratamento
diferenciado a uma mesma matéria quando idéntico o objeto pretendido. Nesse ponto, a
normatizacéo é o fator de tal embasamento. Ja tivemos oportunidade, inclusive, de tratar dessa
questdo quando analisamos o Estudo de Caso referente a flexibilizacdo do conceito de renda
familiar para fins de concessdo de beneficio assistencial — BPC/LOAS. O proprio STF
entendeu ser constitucional a criacdo de pardmetros objetivos de renda a serem seguidos,

devendo, apenas, serem relativizados a depender do caso concreto.**

De igual modo, quando se teceu comentérios a respeito da vinculagdo do CRSS ao

311

obrigatério cumprimento dos pareceres normativos ministeriais®, também foi debatido o

proprio papel constitucional no qual foi estabelecido o Conselho, justamente ndo pretendendo

%% BARROSO, Luis Roberto. A Constituicdo do Direito e suas Repercussdes no Ambito Administrativo. In:
Direito Administrativo e seus Novos Paradigmas. 12 reimp. Belo Horizonte: Editora Férum, 2012. p. 50.

%% FILHO, Marcal Justen, O Direito Administrativo de Espetaculo. In: Direito Administrativo e seus Novos
Paradigmas. 12 reimp. Belo Horizonte: Editora Forum, 2012. p. 83. Na literalidade defendida pelo Autor, “trata-
se de impregnar a atividade administrativa com o espirito da Constituicdo, de modo a propiciar a realizacéo
efetiva dos principios e valores ali consagrados” (p. 83-84).

310 \/oto do Ministro Marco Aurélio no referido RE 567.895.

%11 Vide Item 2.3.1. Desvinculagio do CRSS aos atos normativos nos julgamentos dos processos administrativos —
Caso Concreto.
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transforma-lo em um tribunal com as mesmas prerrogativas do Judiciario
(constitucionalmente definidas). Tratou-se, apenas, de definir que a forma atualmente

imposta, do mesmo modo, nédo viabiliza o fiel cumprimento do preceito constitucional.

E de bom alvitre retomar essa questio da vinculagdo do parecer normativo. N&o se
mostra prudente que um Conselho formado por determinagdo constitucional, expressamente
prevendo a participacdo da sociedade, seja tolhido de tal sorte que praticamente se torne um
chancelador da vontade do Poder Executivo. Se ja ndo bastasse a forma de julgamento com
voto de desempate do préprio representante do Governo, este detém, ainda, todo um
arcabouco juridico que pode servir de argumento para conduzir o resultado do julgamento

favoravel & tese defendida pelo Executivo.?

E certo que n&o se esta alegando que toda decis&o proferida pelo Conselho é favoravel
ou imposta pelo Governo. Como ja trabalhado no Item 4.2 deste Capitulo (Os litigios
previdenciarios nas esferas judicial e administrativa: possiveis conciliacdes), hd um poder de
reversdo de algo em torno de 20% dos indeferimentos proferidos pela Autarquia e tais
decisbes certamente foram proferidas por representantes de todas as classes — empresas,
trabalhadores e até mesmo do Governo.*"* No Capitulo 2 foi demonstrando, ainda, que Vvarias
matérias decididas pelo Conselho sdo compativeis com as decisdes do préprio Poder

Judiciario.?*

N&o se tem qualquer entendimento contrério a vinculagdo do CRSS ao principio da
legalidade, porém, devendo este ser aplicado em respeito a prépria hierarquia das normas, ou
seja, prevalecendo sempre a norma constitucional quando em conflito com um artigo de lei.

Nada mais do que o previsto na Constituicdo.

312 £ jmportante esse tema. Mesmo que uma norma ministerial determinasse a vinculagio dos pareceres somente
aos representantes do Governo, justamente na condicdo de servidores publicos, logo, com dever de representar o
Poder Executivo no julgamento, estando a composi¢cdo completa, o julgamento ainda sim penderia para o
Governo, por maioria de votos.

313 significa que, aproximadamente, de cada 100 processos que o INSS indefere 20 sdo concedidos ap6s decisdo do
CRSS.

%1% Sem esquecer que o préprio Poder Judiciario, em diversos casos, j& alterou seu entendimento, inicialmente pré-
segurado, para um entendimento de cunho legalista, assemelhando & forma de julgar do préprio CRSS. Nesse
sentido, vide item 2.5 do Capitulo 2.
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4.4 Politicas Publicas de Conciliacédo entre Poder Normativo do Executivo, Contencioso
Administrativo e Mecanismos de Controle (Social)

E inquestionavel que a Administracdo Publica incorpora forte componente politico,
por estar essencialmente relacionada ao Estado e tratar das relagGes entre este e o cidadéo, de
questdes como autoridade e liberdade. Ha que considerar as particularidades que fazem do
Direito Administrativo um Direito inserido nas ciéncias politicas, que poderia se dizer
politico, e que para se materializar no cotidiano da Administracdo o faz materializando

também a vontade do Estado.3"®

Naturalmente que as limitacdes das acbes da Administracdo Publica, ainda com todo o
viés politico que Ihe € inerente, sdo contornadas pela Constituicdo Federal, em especial no
caput de seu art. 37, que estabelece obediéncia aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

N&o sO. A doutrina trata exaustivamente do principio da supremacia do interesse
publico e do principio da indisponibilidade do interesse publico em matéria de Direito
Administrativo. O principio da legalidade, por sua vez, pode ser visto como uma garantia ao
principio da indisponibilidade, j& que traz limite as acGes do administrador que ndo pode
fazer, nem mesmo a titulo de interesse publico, aquilo que ndo estad previsto em lei.
Diferentemente da atividade privada, na atividade administrativa apenas se concede ao

administrador fazer aquilo que a lei permite sem estender ao que a lei ndo proibe. '°

Ocorre que no Direito Administrativo brasileiro, como sabemos, a lei ¢ a fonte
principal do Direito, sendo a doutrina a fonte secundéria e de grande relevancia que formula,
inclusive, principios. Percebe-se que a jurisprudéncia ndo é tida como fonte principal do
Direito Administrativo e, na sua auséncia, os doutrinadores brasileiros sistematizam a
doutrina com o intuito de suprir o papel jurisprudencial. Os principios, sim, adquiriram

importante relevancia a ponto de servirem como uma fonte de limitacdo ao poder

315 Byccl, op. cit., p. 38.

316 «Com efeito, enquanto na atividade privada pode-se fazer tudo o que néo é proibido, na atividade administrativa
sO se pode fazer o que é permitido. [...] Vale dizer, para a legitimidade de um ato administrativo € insuficiente o
fato de ndo ser ofensivo a lei. Cumpre que seja praticado com embasamento em alguma norma permissiva que
Ihe sirva de supedaneo.” MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30 ed. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2013.
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discricionério conferido ao administrador publico, j& no que tange as jurisprudéncias

administrativas, o0 mesmo no pode ser dito. **’

Na Franca, como ja dito, foi criada a justica da Administracdo para tratar do
contencioso, denominado Conselho de Estado que, desde a época de Napoledo Bonaparte
possui ndo sé o poder de definir a sua competéncia como de avocar para si 0 que entender de
sua competéncia for.**® Os conflitos entre jurisdicdo administrativa e judiciaria sdo resolvidos
pelo Tribunal de Conflitos, criado para este fim. O contencioso administrativo atual na Franca
conta, também, com wuma grande estrutura de tribunais administrativos e cortes

administrativas de apelagéo.

Para 0 Conselho de Estado a lei divide com a jurisprudéncia administrativa a
finalidade de serem fontes principais do Direito Publico. Assim, o principio da legalidade
consiste em que nos julgamentos administrativos franceses deve-se atentar para as
jurisprudéncias por serem também fonte de direito, o que torna o Direito pouco legislado e

mais construido sob o enfoque das fontes.**

E notério o valor jurisprudencial que os decisérios de um tribunal administrativo, na
Franca, possuem e contribuem para as fontes do Direito. Nao de igual maneira, mas também o
CARF, conforme art. 75 da Portaria MF n°® 256, de 22/06/2009, contribui com a
jurisprudéncia, podendo atribuir poder vinculante as suas simulas naquilo que tange a

Administragdo Tributaria Federal.

O CRSS, igualmente um colegiado do contencioso administrativo, muito embora
emita enunciado com poder vinculante, conforme art. 64, Il, § 6° da Portaria n® 116/2017,
tem sua liberdade de julgar cerceada pelas limitagGes interpretativas, sobretudo dos pareceres
ministeriais, comprometendo tais decises por forcar entendimento de interesse do governo e
ndo necessariamente o melhor entendimento juridico acerca da matéria. Ademais, seus
enunciados vinculam tdo somente o préprio 6rgdo, ndo tendo acdo vinculante para o INSS,

assim como 0s normativos internos do INSS nao vinculam o CRSS.

17 BUCCI, op. cit., p. 154-155.
318 |dem, p. 45-46.

319 «Além disso ou exatamente por isso, isto &, pela atuacéo do contencioso administrativo na fungo de reconhecer
validade as decisGes administrativas, bem como aos atos materiais, na Franga o direito é um direito relativamente
pouco legislado. Surpreendentemente, pois, na patria do legalismo, e em um ramo do direito profundamente
marcado pela exigéncia de uma ‘organizacao’ das fontes juridicas, a Franca nos oferece hoje um inesperado e
auténtico case law presidido por uma técnica matizada e sutil de emprego dos principios gerais do direito.” Idem,
p. 148.
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Tecendo um comparativo com a Corte administrativa na Franga, em matéria de

0

atuacdo de controle, Jacqueline Morand-Deviller ®° ao tratar de Le controle de

conventionnalité et de constituionnalité de [’acte administratif par le juge administratif

321

francais,™ afirmou que:

Em ce qui concerne le controle de constitutionnalité, si le juge administratif se

refuse toujours a contréler la constituitionnalité de lois, il est souvent conduit a
. L. 5 .. . 322

examiner le respect de la constituion par I’acte administratif.

Trazendo a questdo para analise do contencioso administrativo do Conselho de
Recursos do Seguro Social, temos aqui verdadeiro modelo de controle a seguir, ndo da
constitucionalidade em si de lei — tal controle ndo pode ser efetuado administrativamente no
Brasil — mas sim do controle relativo ao ato administrativo estar em consonancia com a
Constituicdo Federal. Este controle ndo s6 pode como € preciso ser considerado com uma
dever dos 6rgdos do contencioso administrativo. Este € o entendimento que Binenbojm traz
como principio hermenéutico em defesa da interpretagdo no &mbito administrativo conforme a

Constituicdo ao tratar da constitucionalizacdo do Direito.

Reforcando ainda este papel que deve ser desempenhado pelo CRSS, o préprio
principio da legalidade é fundamento para que os decisorios administrativos mantenham os
preceitos constitucionais protegidos, dentre eles que a propria organizagdo representativa do
CRSS prevista na Constituicdo Federal, art. 10, ndo pode ser afastada por pareceres
normativos que, ndo s6 sdo oriundos do governo, como possuem fatalmente — e como néo

poderia deixar de ser — forte peso politico.

As representacdes dos trabalhadores e das empresas no colegiado do CRSS séo
garantidas pelos conselheiros que atuam pelos Sindicatos e Confederagdes a fim de equalizar

o direito e, substancialmente, prover a justica. Ademais, também é previsto na Lei n°

820 MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Le Contréle de Conventionnalité et de Constitutionnalité de [’Acte
Administratif Par le Juge Administratif Frangais. Os Caminhos do Ato Administrativo. MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

%21 «0 controle de convencionalidade e de constitucionalidade do ato administrativo pelo juiz de direito
administrativo francés”. Tradugdo livre.

%22 «Naguilo que se refere ao controle de constitucionalidade, se o juiz de direito administrativo ainda se recusa a
efetivar o controle constitucional das leis, ele € muitas vezes conduzido a examinar o respeito a constituicdo do
ato administrativo”. Traducdo livre.
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8.213/1991, art. 2°, inc. VIII**® que tem por principio e objetivo o carater democratico e
descentralizado da gestdo administrativa, com a participacdo do governo e da comunidade, em

especial trabalhadores em atividade, empregadores e aposentados.

Ora, se existe previsdo legal tratando de democracia das decisbes e, ainda,
descentralizacdo da gestdo administrativa para um colegiado participativo, ndo estariam os
cerceamentos dos julgamentos pelo CRSS contrariando a Constituicdo Federal e a lei que rege
0 regime previdenciario? E, ainda, estes cerceamentos se valendo de entendimento
interpretativo, os quais igual e naturalmente estdo sujeitos ao principio da legalidade e nédo
podem afastar, em nenhuma hipétese, nem mesmo sob argumento de interesse publico, a
aplicacdo da Carta Magna, tampouco poderiam afastar a previsdo da Lei 8.213/1991, que

definiu o colegiado como um &rgdo de representacao.

Por outro lado, a mera alteracdo no formato de julgamento visando a concretizar a
democracia das decisdes ndo é solucdo completa. Ha que se considerar aspectos de
conveniéncia, considerando que os conselheiros séo indicados por representacdes e escolhidos
por lista triplice. Por ndo estarem sujeitos ao concurso publico ou a eleigdo direta ou indireta
para o0 cargo que equivale ao de um juiz administrativo, ha de convir que sdo necessarios
mecanismos de controle de atos jurisdicionais indispensaveis a verificacdo dos preceitos
legais nas decisdes dos conselheiros, ja que os interesses de classe naturalmente séo

conflitantes com o interesse do Governo no tema previdenciario.

O impasse entdo, ao que parece, € essencialmente politico. Isso porque o CRSS
suspendeu em definitivo o Enunciado n® 35 que tratava da desvinculagdo, restando aos
conselheiros do CRSS proferir os votos conforme suas fundamentagdes, conscientes dos
normativos vigentes e de suas responsabilidades em descumpri-los, tais como 0s pareceres

normativos ministeriais e da AGU.

De imediato, poder-se-ia dizer que um meio-termo seria o melhor entendimento a ser
exarado desta questdo em estudo. Decidir que os conselheiros representantes das empresas e
dos trabalhadores ndo estariam vinculados a tais pareceres, com o fim de dar garantia

constitucional a composicdo de julgamento — a do CRSS no caso, como 0rgao representativo

323 1 ei n° 8.213/1991, “Art. 2° A Previdéncia Social rege-se pelos seguintes principios e objetivos: [...] VIII —
carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo do governo e da comunidade,
em especial de trabalhadores em atividade, empregadores e aposentados”.
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— e glorificando a liberdade de julgar pelos preceitos legais e fontes de direito, atentando

notadamente aos principios, inclusive e em especial ao da legalidade.

De outra feita, os conselheiros representantes do governo, por terem cargo publico, e
mesmo aqueles que ndo sdo da ativa, estariam sujeitos & vinculagdo aos pareceres normativos,

por fazerem (ou terem feito) parte da maquina administrativa.

Acontece que as composi¢des de julgamento previstas no regimento interno do CRSS,
como ja mencionado, se ddo em namero de quatro, sendo dois representantes do governo a
votar e tendo o presidente desta composi¢do, que € um representante do governo, 0 Vvoto
minerva para o desempate. Ocorreria, de toda sorte, que em todas as questfes de conflito o

Governo seria sempre o vencedor. E tal ndo é parametro de justica.

E preciso ir além. Seja representante dos trabalhadores, seja representante das
empresas ou, ainda, representante do Governo, todos os conselheiros estdo no exercicio de
mesma funcédo, que é de dizer o direito e efetuar o controle jurisdicional das decisfes/atos do
INSS.

Neste contencioso ndo pode, ndo deve, haver interesse de partes. Ocorre nos
julgamentos, a bem da verdade, a verificacdo juridica e fatica dos preenchimentos de
requisitos legais que conferem ao postulante um direito ou ndo. Para que este 6rgdo decida
sobre tais questdes de maneira justa, ndo € aceitavel vinculacdo aos pareceres, por estes terem

ndo so teor juridico, mas pelo grande peso politico de suas interpretacdes.

A liberdade na elaboracdo de voto dos conselheiros é também um respeito ao
progresso moral da humanidade que é compartilhado por esses julgadores, intelectuais do

Direito Previdenciario, no exercicio de sua funcédo de dizer o Direito.

H& que se buscar uma solucdo que, fatalmente, implique em reestruturacéo
organizacional e de gestdo do CRSS, inclusive nos processos de selecdo, reconducdo e
capacitacao dos conselheiros e formulacdo de ac6es de controle e colaboracao social, a fim de
estabelecer as adequacdes necessarias que consagrem a previsao constitucional deste 6rgao
julgador. Tais mudancas acarretariam a alteracdo do Regimento Interno, cuja competéncia é
do Ministério, sendo o instrumento uma portaria e, portanto, sem grandes empecilhos ou

ditames burocréaticos. Naturalmente que, além de uma questao de direito, é de politica.



137

No modelo de estudo dos Estados Unidos de contencioso previdenciario, a forma de
gestdo participativa, com acBes de controle e colaboracdo social, contribuem
consideravelmente para o aperfeicoamento do servi¢co prestado, que no caso do Conselho séo
os atos jurisdicionais emitidos nos julgamentos ou nas decisBes monocraticas previstas
regimentalmente. Com a previsao constitucional de participacdo das representacdes classistas
nos Orgdos colegiados tais como o CRSS, é possivel considerar que atuagbes dessas
representacfes no mesmo formato colaborativo poderiam funcionar como ac¢des de controle,

fiscalizacdo e de promocao de politicas publicas na esfera do Poder Executivo.

A titulo de exemplo, a criagdo de um Comité de Controle de Atos Jurisdicionais
formado pelas representacdes classistas e demais entidades pablicas e privadas que de alguma
maneira teriam interesse, seja na defesa dos segurados ou das empresas e, ainda, interesse na
fiscalizacdo dessa atividade de natureza publica, tal como a Ordem dos Advogados do Brasil,
as Associacdes de Médicos Peritos e demais institui¢bes, inclusive de pesquisa, poderiam ser
um fonte forgosa de amadurecimento e empoderamento desse 6rgdo colegiado que tem sido
mal aproveitado em termos politicos e sociais. Ainda, 0 mesmo modelo de Forum de
Incapacidade existente nos Estados Unidos contribuiria para complementar o conhecimento
no ambito previdenciario e assistencial que ndo se resume apenas a questdes legais restritas a
aplicacdo legislativa sobre o caso concreto, mas também a questbes de ordem médica e

trabalhista.

O contencioso previdenciario francés prima pela especialidade da matéria ao
estabelecer diferentes tipos de contenciosos, e sob jurisdi¢cdes especificas, para garantir a
atuacdo sempre especializada, com dominio e competéncia direta sobre a matéria em
discussdo. N&o se pretende cogitar de modelo similar no Brasil, mas sim considerar a
possibilidade de criar 6rgdos deliberativos especializados ou, ao menos, especializar unidades
julgadoras ja existentes para julgar matérias de contedo tdo singular, tais como matérias de

incapacidade, conversdes por insalubridade e técnicas, como acidentes de trabalho.

Os julgamentos franceses da matéria previdenciaria e assistencial ndo sofrerdo
disparidade de entendimento, ja que tém por jurisdicdo diplice a via Unica para analise da
lide. JA nos Estados Unidos, o controle judicial das decisbes administrativas difere
substancialmente do modelo brasileiro. Enquanto no Brasil basta um indeferimento do INSS

para que a parte possa ajuizar acdo na Justica Federal, sem sequer ter apresentado ao menos
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um recurso desta decisdo para 0 CRSS, nos Estados Unidos é pré-requisito a decisdo da

Gltima instancia administrativa para possibilitar o ajuizamento da acéo.

A bem da verdade, no modelo norte-americano, como nos casos em que se discute
incapacidade, uma copia completa certificada do processo administrativo, incluindo a prova
que embasou a decisdo, é enviada para analise da Corte Federal do respectivo Distrito, que
pode manter, modificar ou rever a decisdao do Comissario da Seguridade Social, tendo a Corte
a opcao de devolver ou ndo a causa para que se manifeste novamente. A revisao judicial s6
ocorrerd se 0 juiz administrativo ndo utilizar os normativos apropriados ou se 0s documentos

ndo forem substanciais para embasar a decisdo administrativa.**

No Brasil, ao contréario, a busca pela justica pode representar apenas o inconformismo
e se aproveitar das divergéncias de entendimento para fins de concessao de beneficios pela via
judicial, os quais ndo seriam deferidos pela via administrativa, impasse que é retratado pelos
decisorios de ambas as esferas de julgamento. Situacdo que perdurara enquanto nao houver
reformulacdo do contencioso administrativa, demonstracdo de especialidade deste 6rgao por
meio dos julgados que demonstrem tal conhecimento e com a liberdade para julgar sem

restricdes por meio de atos normativos do Executivo.
Sobretudo, é imperioso que haja uma alternativa.

Os modelos atuais podem ser modificados. E possivel superar os modelos atuais a
partir de novas ideias que possibilitem ao direito esta criacdo, que rompa com a teoria social
estagnada, a qual ndo fornece espaco suficiente a criagdo de novas alternativas para a

sociedade e acaba por promover, em contraponto, a manutencao das férmulas ja existentes. 3%

Naquilo que tratamos como o forte fator politico presente no Direito Administrativo,
Mangabeira Unger aponta para o desinteresse do governante em criar limitagfes as sua

préprias acOes e esta € uma realidade de imenso impacto para o contencioso administrativo

%24 DENLOW, Morton. Substancial Evidence Review in Social Security Cases as an Issue of Fact. Disponivel em:
<http://lwww.fclr.org/fclr/articles/html/2007/fedctslrev3.pdf>. Acesso em: 26 maio 2017.

325 .. . . . . ~
“Para adquirirmos a liberdade de criar futuros alternativos para a sociedade com clareza e ponderagdo, devemos

ser capazes de imagina-los e de discuti-los. Para que os imaginemos e discutamos eficazmente, devemos adentrar
areas especializadas do pensamento e da pratica. Devemos transformar essas especialidades por dentro,
modificando a sua relagdo com o debate publico numa democracia. Devemos convencer 0s especialistas a
renunciar a parte da autoridade superior que eles nunca propriamente possuiram, trocando essa falsa autoridade
por um estilo de colaboragdo entre especialistas técnicas e pessoas comuns.” GODOY, Arnaldo Sampaio de
Moraes. Direito & Utopia em Roberto Mangabeira Unger. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010.
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ser um 6rgdo julgador imparcial, e ndo um executor de imposi¢Oes politicas. Neste sentido,

cabe a reflexdo:

Procurara (governante) tratar a generalidade na elaboracao das leis e a uniformidade
de sua aplicagdo com meros expedientes de eficiéncia administrativa, a serem
abandonados sempre que, numa visdo mais clara das vantagens politicas a longo
prazo, eles parecam inconvenientes. Da mesma forma, o soberano provavelmente
encarara as regras que promulga mais como imposi¢do da sua propria politica do
que como equilibrio entre as convicgdes e necessidades de diferentes grupos. Vera
com desconfianca as tendéncias, por parte do seu séquito, de afirmar a sua
autonomia institucional e de empregar métodos de decisdo que ameagam limitar o
seu livre uso do arbitrio.**®

A compreensdo do fetichismo institucional que se refere a negacdo da mutabilidade
social auxilia na compreensdo da realidade que envolve o nosso Direito Administrativo
tradicional. Este fetichismo esta presente nos conceitos abstratos e indeterminados, como do
proprio principio do interesse publico, assim também conceito de democracia e sociedade
civil, com entendimento que eterniza os contextos formativos vigentes ao invés de promover

as mudancas necessarias, como se pode concluir da assertiva que Unger apresenta:

H& no Brasil hoje densa literatura critica desse Direito Administrativo tradicional, no
sentido de que se tem apenas a constituicdo dogmatica a servigo dos donos do poder.
No mais iluminado texto dessa tendéncia denuncia-se o Direito Administrativo
convencional como inconsistente, autoritario e ineficiente. >’

Por fim, reforcando a possibilidade de mudanca, é que devemos partir para o
entendimento de que as estruturas institucionais sdo passiveis de alteracdo a partir da
“possibilidade de substituicdo e de recombinagdo de contexto formativos”.*?® As mudancas
devem ocorrer por oportuno, pois o autor critica as “necessidades falsas” de que seria preciso
ocorréncias tragicas para provocar tais mudangas. E € neste sentido que o fetichismo

institucional deve ser combatido.

O fato é que o movimento de constitucionalizacdo da jurisdicdo administrativa tem
acarretado em varios paises europeus, tais como Italia, Alemanha, Grécia e Portugal, a
aproximagdo da jurisdicdo administrativa ao Poder Judiciario. No Brasil tal ndo ocorre.
Contudo, ainda € possivel se manter no pais o modelo de jurisdicao tradicional, porém com o0s

tribunais administrativos integrados ao Poder Judiciario e regidos por um Estatuto

328 1dem, p.129.

%2 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Direito & Utopia em Roberto Mangabeira Unger. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2010. p. 23.

528 |dem. p. 21-22.
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Constitucional. Esta alternativa possibilitaria diversos ganhos, tais como celeridade e

especializacdo na matéria administrativa julgada.®*

Por um lado, os argumentos de defesa para a manutengédo da vinculagdo, apresentados
pela Procuradoria do INSS, merecem atencdo. O principio da legalidade é o argumento de
maior impacto trazido pelo INSS, pois efetivamente existem previsdes legais,
infraconstitucionais, que vinculam o CRSS a tais pareceres. Acerca da previsdo constitucional
da formacdo de um conselho colegiado participativo, no caso o0 CRSS, a Procuradoria do
INSS ndo se manifestou a respeito. Observou, contudo, que somente o chefe do Executivo

poderia tratar sobre esta controvérsia.

De outro lado, o CRSS entende que a Constituicdo Federal Ihe confere o carater
representativo, ndo sendo possivel o cerceamento da liberdade de julgamento por meio de
interpretacdes/pareceres do Ministério ou mesmo da Advocacia-Geral da Unido, naquilo que

diz respeito as atribuicfes essenciais do contencioso administrativo previdenciario.

A doutrina, por sua vez, vem apresentando a necessidade de mudancas e adequagdes
ao modelo atual do Direito Administrativo, consoante as prerrogativas aclamadas pelo CRSS,
de maneira que ndo € possivel adormecer esta matéria sem dar-lhe uma solucéo e, remetendo
ao que falamos sobre a manutencdo do conformismo com a “falta de alternativa”, propde a

imaginacdo institucional e o combate ao fetichismo.

Neste contexto, € possivel vislumbrar a possibilidade de reformas no ambito
administrativo contencioso do CRSS, impactando em alteragfes organizacionais,
procedimentais e normativas, com o intuito de garantir a esse 6rgdo a devida adequacao
constitucional para que concretize os direitos previdenciarios e assistenciais com eficiéncia e
celeridade. Isso porque o Estado deve, sobretudo, prover meios eficientes para que 0s servigos
publicos da Administracdo sirvam para cumprir seu fim, qual seja o da efetiva implementacédo

das politicas publicas.

329 BACELLAR, op. cit., p. 70-77.
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5 CONCLUSAO

O modelo brasileiro do contencioso administrativo previdenciario e assistencial, como
servico publico voltado ao controle jurisdicional das decisdes do INSS, apresenta
ineficiéncias de ordem procedimental e material, que comprometem a concretizagdo adequada

desses direitos sociais por parte do Poder Executivo.

O formato organizacional do Conselho de Recursos do Seguro Social ndo atende as
previsdes legais contidas no art. 10 da CF e no inc. Il do art. 2° da Lei n°® 8.213/1991,
comprometendo a previsdo de participacdo de representacdes classistas no colegiado de

julgamento sob os vieses do carater democratico e da gestdo descentralizada.

No que tange ao aspecto dos julgadores administrativos, os conselheiros, ndo ha
procedimentos de selecdo e avaliacdo que assegurem profissionais com conhecimento
especializado na matéria, sejam eles representantes classistas ou do Governo. O atual cenario
de atuacao dos conselheiros os conduz a aplicacdo de determinacdes do Poder Executivo, por
meio da vinculagdo aos atos normativos que obrigam entendimentos e avaliacGes de provas
por definicdes administrativas e de interesse dele. Tampouco existe mecanismo de controle
dos atos jurisdicionais emitidos por esses conselheiros, seja por via interna ou externa, por

participacao social.

Ainda que se propusesse a desvinculacdo dos julgamentos administrativos dos atos
normativos do Poder Executivo, sua implementacdo imediata poderia acarretar outros desafios
para a Administragdo, consistindo na especializagdo dos conselheiros e na existéncia de
controle de seus atos jurisdicionais, a fim de resguardar que os decisérios ndo saiam da
parcialidade em favor do Governo para a parcialidade em favor da sociedade, mas que seja,

sobretudo, imparcial. E ndo s0. Imparcial, técnico e legal.

A disparidade entre o contencioso administrativo e o contencioso judicial é suntuosa,
tanto no entendimento da matéria julgada quando no quantitativo de casos analisados por cada
esfera de julgamento. Por um lado, a ineficiéncia dos julgamentos dos recursos
administrativos desencadeia imenso numero de ajuizamento de a¢Ges na Justica Federal que,
como visto, julga em torno de um milhdo e oitocentos mil processos enquanto no

administrativo séo analisados trezentos e quarenta mil.
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Com relacdo ao entendimento de cada uma das esferas de julgamento, ndo é seguro
afirmar que o administrativo deva, a partir da desvinculacdo aos atos normativos, aplicar a
jurisprudéncia judicial nos decisérios no ambito do CRSS. Contudo, tal acdo carece de
cautela. Se com os estudos de caso apresentados identificamos que, por um lado, o CRSS é
resistente as alteracdes de entendimento para estar em conformidade com as decisGes
reiteradas do Judiciario, por outro lado, a Justica tem modificado o seu entendimento para
acompanhar a pratica decisoria administrativa. O que merece atencdo, ao que nos parece, € 0
interesse por trds de cada entendimento, quando envolve questdes politicas para proteger o
sistema contributivo ou questdes de interesse empresarial para reduzir contribuicdes. Neste
Vviés, 0s segurados jamais terdo representacdo majoritdria em um conjunto triplice de

interesses.

Até porque interesses politicos com viés econbmico margeiam os direitos
previdenciarios, seja na area administrativa ou na judiciaria. O exemplo que ilustrou bem esta
realidade foi a desaposentacdo, que passou a ser inviavel também na Justica com a decisdo do
STF sobre o tema, com as pressdes politicas pelo alto impacto ao custeio que este instituto
poderia causar — e ja estava causando pelas decisbes favoraveis do Judiciario até o

posicionamento do Supremo.

E preciso haver, certamente, uma conciliagio entre o Poder Executivo e o Poder
Judiciario para que na separacdao de suas funcbes — e ndo separacdo dos Poderes — possam
atuar em complementacdo a efetividade da concretizacdo dos direitos sociais, a partir do
aprimoramento da especialidade do Conselho em conjunto com a eficiéncia e celeridade de
julgamento para que o Judicidrio, com consideravel reducdo do quantitativo de processos,
possa julgar pelos entendimentos que carecam de analise, e ndo mais se pronunciar em
qualquer acdo por puro inconformismo ou em decorréncia da ineficiéncia (ou mesmo

auséncia) do contencioso administrativo.



143

REFERENCIAS

AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de Direito Administrativo. Coimbra: Almedina,1993. v.1.

ARAGAO, A. S.; MARQUES NETO, F. A. (Coord.). Direito Administrativo e seus Novos
Paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012.

BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Reflexdes sobre Direito Administrativo. Belo Horizonte:
Forum, 2009.

BERCOVICI, Gilberto. Planejamento e politicas publicas: por uma nova compreensdo do
papel do Estado. In: HOCHMAN, Gilberto; ARRETCHE, Marta; MARQUES, Eduardo
(Orgs.). Politicas Pablicas no Brasil. 2. reimp. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2007.

BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo — Direitos Fundamentais,
Democracia e Constitucionalizac&o. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.

BOBBIO, Norberto. Os Intelectuais e o Poder. Sdo Paulo: Editora da Universidade Estadual
Paulista, 1997.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva,
2002.

CAVALCANTI, Paula Arcoverde. Sistematizando e Comparando os Enfoques de Avaliacéo e
de Analise de Politicas Publicas: uma contribuicdo para a area educacional. Campinas: (s.n.),
2007.

CASSESE, Sabino. Tendenze e Problemi Del Diritto Amministrativo. Revista Trimestrale di
Diritto Pubblico, anno 2004, fasc. 4.

CHAPUS, René. Droit du Contentieux Administratif. 10. ed. Paris: Montchrestien, 2001.

CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade Legislativa do Poder Executivo. 3. ed. Sdo Paulo:
Editora Revistas dos Tribunais, 2011.

CONSELHO ADMINISTRATIVO DE RECURSOS FISCAIS. Origens do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais. Historico dos Conselhos de Contribuintes do Ministério
da Fazenda. Disponivel em: <http://www.carf.fazenda.gov.br/sincon/publicpages/Consul
tarInstitucional/Historico/HistoricoPopup.jsf>. Acesso em 17 dez. 2016.

CONSELHO DE RECURSOS DA PREVIDENCIA SOCIAL. Conselho Pleno.
Uniformizacdo de Jurisprudéncia n°® NB 42/161.268.049-3. Relator do Voto Divergente
vencedor, Cons. Geraldo Almir Arruda. Resolucdo n° 08/2016. Julgamento em 23/03/2016.
Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/ 2016/08/crpsres_16.08.
pdf>. Acesso em: 25 out. 2016.

COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales em Perspectiva: La Cara Juridica de la Politica
Social. In: CARBONELL, Miguel (Org.). Teoria do Neoconstitucionalismo: Ensayos
Escogidos. Madri: Trotta; Instituto de Investigaciones Juridica, 2007.



144

CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense,
1967. v. IV.

DENLOW, Morton. Substancial Evidence Review in Social Security Cases as an Issue of
Fact. Disponivel em: <http://www.fclr.org/fclr/articles/html/2007/fedctslrev3.pdf>. Acesso
em: 26 maio 2017.

DONADON, Jodo. Estudo sobre Reforma Previdenciaria, no ambito do Grupo Técnico de
Previdéncia do Forum de Debates instituido pelo Decreto n° 8.443, de 2015. Desenvolvido
para a CNA — Confederacdo Nacional da Agricultura, maio 2015.

DUGUIT, Léon. Manual de Derecho Constitucional. Granada: Comares, 2005.

GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Direito & Utopia em Roberto Mangabeira Unger.
Séo Paulo: Quartier Latin, 2010.

HART, H. L. A. O Conceito de Direito, Pds-Escrito. Penelope A. Bulloch e Joseph Raz
(Orgs.). Tradugéo de Antonio de Oliveira Sette-Camara. Sdo Paulo: Editora WMF Martins
Fontes, 2009.

IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario. 17. ed. Rio de Janeiro: Editora
Impetus, 2012.

INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZAGCAO E REFORMA AGRARIA. Disponivel em:
< http://www.incra.gov.br/o-que-e-modulo-fiscal>. Acesso em: 06 dez. 2016.

JEZE, Gaston. Principios Generales del Derecho Administrativo. Buenos Aires: Depalma,
1949. t. 1I.

JUSTEN, Monica Spezia. A Nogao de Servigo Publico no Direito Europeu. Séo Paulo:
Dialetica, 2003.

KELSEN, Hans. Teoria Publica do Direito. Traducdo de J. Cretella Jr. e Agnes Cretella. 3.
ed. rev. da traducdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003.

LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1982

LADENTHIN, Adriane Bramante de Castro. Aposentadoria Especial: Teoria e préatica.
Curitiba: Jurud, 2013.

MARQUES, Eduardo. As Politicas Publicas na Ciéncia Politica. In: Marques, E.; Maria, C.
A. P. de (Orgs.). A Politica Publica como Campo Multidisciplinar. S&o Paulo: Editora
UNESP, Editora Fiocruz, 2013.

MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em Evolucéo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2013.



145

MINISTERIO DA PREVIDENCIA SOCIAL. Anuério Estatistico da Previdéncia Social,
2015. Disponivel em <http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2015/08/AEPS-
2015-FINAL.pdf>. Acesso em: 10 maio 2017.

. A Previdéncia. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/a-previdencia/>.
Acesso em: 03 fev. 2014.

. Consultoria Juridica. Parecer CONJUR/MPS n° 616/2010. Conselho Pleno.
Reclamacdo n°® NB 87/535.369.128-4. Rel. Cons. Geraldo Almir Arruda. Resolugdo n°
13/2016. Julgamento em 23/03/2016. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/wp-
content/uploads/2016/08/crpsres_16.13.pdf>. Acesso em: 25 out. 2016.

MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. Do Espirito das Leis. 3. ed. Traducdes de
Fernando Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1985.

MORAND-DEVILLER, Jacqueline. Droit Administratif. 13. ed. Paris: LGDJ Lextenso
éditions, 2013.

. Le Controle de Conventionnalité et de Constitutionnalité de I’ Acte Administratif Par
le Juge Administratif Frangais. Os Caminhos do Ato Administrativo. MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.). S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.

OHLWEILER, Leonel. A Construcao e Implementacédo de Politicas Publicas: desafios do
Direito Administrativo Moderno. In: Verba Juris, ano 6, n. 6, jan./dez. 2007.

PESSOA, Marcelo. Desafios do Desenvolvimento: Uma (e qual) reforma resolveria os
problemas? 2016, Ano 13, ed. 87, 17/06/2016. In: IPEA — Instituto de Pesquisa Econbmica e
Aplicada. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option =com_content
&view=article&id=3259&catid=28&Itemid=39>. Acesso em: 15 maio 2017.

PISARELLO, Gerardo. Los derechos sociales y sus garatias: elementos para uma
reconstruccion. Madrid: Trotta, 2007.

RODRIGUES, Diego Augusto. Sindicatos no Brasil — Formagdo e Constitucionalismo
Sindical. Artigo publicado em 09 jun. 2012. Disponivel em: <https:// conteudo juri
dico.com.br/artigo,sindicatos-no-brasil-formacao-e-constitucionalismo-sindical,37450. html>.
Acesso em: 15 maio 2017.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. La Teoria General del Derecho Administrativo como
Sistema. Madrid: Marcial Pons, 2003.

SERVICE PUBLIC. Le site officiel de I’administration frangaise. Litige avec la Sécurité
Sociale. Disponivel em: <https://www.service-public.fr/particuliers/vosdroits/N561>. Acesso
em: 03 maio 2017.

SOCIAL SECURITY. Your right to an Administrative Law Judge Hearing and Appeals
Council Review of you social security case. Disponivel em: <https://www.
ssa.gov/appeals/odar_pubs/70-10281.pdf\>. Acesso em: 18 mar. 2017.


http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2015/08/AEPS-2015-FINAL.pdf
http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2015/08/AEPS-2015-FINAL.pdf

146

. National Disability Forum. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/open/story-2016-
open-government-plan4.1.html#sectionll>. Acesso em: 18 mar. 2017.

. Open Government Plan 4.1. Section Ill. Disponivel em: <https://www.ssa.gov
/pubs/EN-05-10041.pdf>. Acesso em: 19 mar. 2017.

. The Appeals Process. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/pubs/EN-05-10041.
pdf>. Acesso em: 18 mar. 2017.

SOCIAL SECURITY ADMINISTRATION. Appeals Council Request for Review FY 2017 —
For Reporting Purpose. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/appeals/DataSets/ 07_AC_Re
quests_For_Review.html>. Acesso em: 28 maio 2017.

. National New Court Cases and Court Remand Activities FY 2017 — For Reporting
Purpose. Disponivel em: <https://www.ssa.gov/appeals/DataSets/08_ National _New_Court
_Cases_and_Remands.html>. Acesso em: 28 maio 2017.

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Agint no REsp 1.441.615/SE. Rel. Min. Napoledo
Nunes Maia Filho, 1* Turma. Julgamento em 09/08/2016, publicado em 24/08/2016.
Disponivel em: <https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registr 0=2014005
68517&dt_ publicacao=24/08/2016>. Acesso em: 16 dez. 2016.

. AgRg no REsp 1.514.620/SP. Rel2 Min2 Diva Malerbi (desembargadora
convocada), 22 Turma. Julgamento em 04/02/2016. Publicado em 12/02/2016. Disponivel em:
<http://lwww.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=previdenci%Elrio+e+aux%EDIlio
+adj+suplementar& b =ACOR&p=true&t=JURIDICO&I=10&i=5>. Acesso em: 25 out.
2016.

. REsp 1.602.919/PR. Recurso Especial. Rel. Min. Herman Benjamin, 22 Turma,
julgamento em 14/06/2016. Publicado em 05/09/2016. Disponivel em: <http://
www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=agente+e+nocivo+e+eletricidade&b=AC
OR&P=true&I=10 &i=1 >. Acesso em 25 out. 2016.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Constituicdo Brasileira interpretada pelo STF.
Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/repositorio/cms/portal Stfinternacional/portal StfSobreCorte_pt_br/anex
o/constituicao_interpretada_pelo_STF.pdf>. Acesso em: 25 dez 2016.

. RE 567.985 — Recurso Extraordinario. Rel. Min. Marco Aurélio. Redator do
Acorddo: Min. Gilmar Mendes; Pleno, Publicado em 03/10/2013. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pagina  dor.jsp?docTP=TP&docID=4614447>. Acesso
em: 25 out. 2016.

TOCQUEVILLE, Alexis de. O Antigo Regime e a Revolucdo. Sdo Paulo: Editora WMF
Martins Fontes, 2013.

VIANNA, Jodo Ernesto Aragonés. Curso de Direito Previdenciério. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2013.



