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1 Introducao

O modelo tradicional de prestar jurisdicdo passa,
ha algumas décadas, por um periodo desafiador para se
adaptar de maneira eficiente as mudancas das relagoes
sociais e econdmicas, que trouxeram, no contexto de
uma sociedade de massas, essencialmente burocratiza-
da, o fenbmeno que o socidlogo portugués Boaventura
Souza Santos classificou como “explosao da litigiosidade”
(SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995, p. 12)!, contrapon-
do litigantes eventuais (como o segurado da previdéncia

1 “A juridificacdo do bem estar social abriu caminho a novos cam-
pos de litigagcdo no dominio laboral, civil, administrativo e da se-
guranca social, o que, nuns paises mais do que nos outros, veio
a se traduzir no aumento exponencial da procura judicidria e na
conseqiiente explosdo da litigiosidade” (SANTOS; MARQUES;
PEDROSO, 1995, p. 12).
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social) aos litigantes habituais (como o Instituto Nacional de Seguridade
Social — INSS).

No contexto dessa necessaria adaptacdo, foram efetivadas diversas
modificagdes, consagradas por Mauro Cappelletti e Bryant Garth como
“ondas de acesso a justica” (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 31)%. No
Brasil, essas modificacdes foram de indole estrutural, como a criacdo de
Defensorias Publicas, dos Juizados Especiais e dos Centros Judiciarios de
Solucéo Consensual de Conflitos, e na perspectiva da legislacdo proces-
sual, a exemplo da gratuidade de justica, das acbes coletivas, da repercus-
séo geral, dos recursos extraordinario e especial repetitivos, do incidente
de resolucido de demandas repetitivas, da disciplina legal da arbitragem,
da mediacdo e da conciliagéo etc.

A “exploséao da litigiosidade” trouxe para o cidadao em geral e para o
segurado da previdéncia social em particular, ao longo das tltimas déca-
das, expectativas frustradas pela ineficiéncia do Poder Judiciario de pres-
tar a jurisdicdo a tempo e modo, vale dizer, em tempo razoavel e de forma
adequada aos diferentes tipos de lides e especialmente para as lides re-
petitivas ou de massa’®. Para superar essa frustracao social, merece desta-
que, na perspectiva da “terceira onda de acesso a justica”, o redesenho do
ordenamento juridico-processual para resgatar as técnicas de arbitragem,
mediagao e conciliacdo e as colocar no mesmo patamar do processo judi-
cial adversarial, por meio do que se denomina justica multiportas.

A institucionalizacdo do sistema de justica multiportas teve inicio na

2 “Orecente despertar de interesse em torno do acesso efetivo a Justica levou a trés po-
si¢des basicas, pelo menos nos paises do mundo Ocidental. Tendo inicio em 1965, es-
tes posicionamentos emergiram mais ou menos em seqiiéncia cronolégica. Podemos
afirmar que a primeira solucdo para o acesso — a primeira ‘onda’ desse movimento
novo — foi a assisténcia judiciaria; a segunda dizia respeito as reformas tendentes a
proporcionar representacao juridica para os interesses ‘difusos’, especialmente nas
areas da protecdo ambiental e do consumidor; e o terceiro — e mais recente — é o que
nos propomos a chamar simplesmente ‘enfoque de acesso a justica’ porque inclui os
posicionamentos anteriores, mas vai muito além deles, representando, dessa forma,
uma tentativa de atacar as barreiras ao acesso de modo mais articulado e compreen-
sivo.” (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 31).

3 Que tem por objeto os chamados direitos individuais homogéneos, definidos no art.
81, paragrafo tnico, inc. III, da Lei n. 8.078/1990 (Cédigo de Defesa do Consumidor) e
de cujo exemplo sdo os direitos previdenciarios.



década de 1970 nos Estados Unidos a partir de uma proposta do profes-
sor Frank Sander apresentada em 1976, na Pound Conference, denominada
Varielies of Dispute Processing, concebendo um modelo multifacetado pelo
qual nem toda lide deveria ir a julgamento, sendo que algumas deveriam
ser solucionadas pela arbitragem e outras pela mediacdo. Essa proposta
ficou conhecida como Multidoor Courthouse (Tribunal de Miltiplas Portas)
(HILL, 2020, p. 482).

Portanto, a justica multiportas parte do pressuposto de que o aces-
so a justica ndo se esgota nem se confunde com a jurisdicdo (uma das
funcGes da soberania do Estado); por isso, pode ser realizada de varias
formas, como a autotutela em casos especificos, a autocomposicdo dos
interessados (mediante negociacdo, conciliacdo e mediacao), bem como
a adjudicacdo de uma solugdo por um terceiro (heterocomposicao) esco-
lhido pelos interessados — o arbitro — ou pelo Estado — o juiz (TARTUCE,
2016, p. 77).

A ideia ndo € nova, pois ao longo da histéria da civilizagao essas for-
mas jamais se excluiram totalmente. No Brasil, a arbitragem é uma forma
de solucdo de conflitos heterocompositiva, mas também pode ser vista
como uma “porta” de acesso a justica disponivel ao largo da “porta” da
jurisdicdo, ja esta incorporada ao ordenamento juridico desde a Lei n.
9.307/1996, ou seja, ha cerca 15 anos.

A grande novidade da justica multiportas é o reconhecimento da ade-
quacao das demais formas de solucdo de controvérsia que sejam alheias
a intervencdo do juiz, especialmente das solu¢des autocompositivas ou
consensuais, aos conflitos contemporéneos’, o que, em sua concepcao,

4  “O resgate atual da autocomposicido é compreensivel: mecanismos tradicionais como
a forca, o poder e a autoridade vém perdendo espaco no mundo contemporéneo,
sendo crescente a consciéncia sobre a necessidade de obter o consentimento do
outro como método construtivo e de resultados duradouros tanto em contratos como
na solucdo de disputas. Compreende-se que o cerne do acesso a justica ndo é possi-
bilitar que todos possam ir a corte, mas sim que possam realizar a justica no contexto
em que se inserem, com a salvaguarda da igualdade efetiva entre os envolvidos.”
(TARTUCE, Fernanda; BORTOLAI, Luis Henrique. Media¢io de conflitos, inclusdo social e
linguagem juridica: potencialidades e superacgdes. Disponivel em: http://www.fernan-
datartuce.com.br/wp-content/uploads/2016/01/Media%C3%A7%C3%A30-linguagem-e-
inclus%C3%A30-Bortolai-e-Tartuce.pdf. Acesso em: 13 ago. 2020).

Gerenciamento de conflitos previdenciarios repetitivos na justica multiportas:
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fortalece a cidadania mediante a informagdo, o conhecimento, a cons-
cientizacdo, o didlogo e a corresponsabilidade na realizacdo da justica.
Consoante Flavia Pereira Hill (2020, p. 500), entre as vantagens desse novo
modelo, ha o “[...] empoderamento dos jurisdicionados, com a maior cons-
ciéncia de seus direitos e de como defendé-los [...]”. Especificamente em
relacdo ao conflito previdenciario, essa nova perspectiva estimula a edu-
cacao previdenciaria do cidadao.

Ademais, considerando que o Estado tem, além da jurisdi¢éo, diver-
sas outras funcdes (incluindo os servigos ptblicos basicos, como satde,
educacdo, seguranca publica e assisténcia social) € sendo os recursos li-
mitados, a justica multiportas tem a virtude de permitir uma ponderagéo e
um equilibrio entre as diversas funcGes estatais’. Nesse sentido, as outras
“portas” alternativas a justiga estatal, como a insténcia recursal administra-
tiva, a justica arbitral e a justica conciliativa, que reduzem o protagonismo
do Poder Judiciario, podem contribuir para tutelar o direito previdenciario
de maneira mais adequada e democratica, com eficiéncia, celeridade e
economicidade, viabilizando o acesso a justica ou a ordem juridica justa.

Entretanto, essa mudanca de paradigma, como toda mudanca, ndo
ocorre da noite para o dia, antes e pelo contrario, demanda tempo, von-
tade politica, engajamento da sociedade e criatividade. Ademais, Paulo
Afonso Brum Vaz e Bruno Takahashi (2012) salientam que hé certa resis-
téncia e desconfianca na implementacdo e aplicagdo pratica dos meios
alternativos ou adequados de resolucdo de conflitos pelos juizes, procu-
radores federais, advogados e segurados.

Pretende-se, assim, analisar criticamente o que ja mudou, ou seja,
o “estado da arte” do tratamento, gerenciamento ou gestdo dos conflitos
previdenciarios no sistema de justica multiportas. A fim de limitar a pre-
sente pesquisa, faz-se um recorte metodoldgico para analisar os conflitos
previdenciarios mais repetitivos na Justica Federal, quais sejam, os que
envolvem beneficios previdenciarios por incapacidade.

O objetivo geral desta investigacdo em Direito, Desenvolvimento e

5 Consoante Ricardo Geraldo Rezende Silveira (2020, p. 49), “[...] o percentual do PIB
brasileiro dedicado a custear as despesas do sistema de justica é muitas vezes supe-
rior ao de qualquer pais [...]".



Justica é contribuir para o aprimoramento do acesso a justica ou acesso a
ordem juridica justa, um dos pilares para o necessario desenvolvimento
do Brasil®. Nesse sentido, pretende-se contribuir para o aprimoramento
do gerenciamento dos conflitos previdenciarios por incapacidade no sis-
tema de justica multiportas, viabilizando a desjudicializacdo parcial des-
ses conflitos, os mais numerosos na Justica Federal.

Os objetivos especificos sdo: [i] fazer um panorama da judiciali-
zacdo da previdéncia social; [ii] tracar os contornos gerais do geren-
ciamento de conflitos no &mbito da justica multiportas; [iii] levantar o
“estado de arte” do gerenciamento do conflito previdenciério na jus-
tica multiportas; [iv] fazer uma reflexdo critica sobre o gerenciamento
dos conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade laborativa
no contexto da justica multiportas; e [v] apontar algumas sugestoes
para aprimorar esse gerenciamento.

A justificativa esta em que os conflitos previdenciérios por incapacidade
sdo, considerando todas as espécies de beneficios, os mais judicializados,
em numeros absolutos, e representam, entre todos os assuntos judicializa-
dos na Justica Federal (ou seja, considerando todas as matérias de compe-
téncia desse ramo do Poder Judiciario), o assunto mais recorrente. Esse esta-
do de coisas traz uma série de impactos negativos e torna relevante e justifica
a pesquisa a fim de desenvolver e modificar essa situacgéo fatica.

Aliads, a relevancia e a atualidade da pesquisa para a sociedade
podem ser verificadas pela circunstancia de que a sobredita judiciali-

6  Como salientam José Eduardo Costa Benevides e Mariana Ribeiro Santiago, a atu-
al concepcao de Estado Desenvolvimentista abrange o acesso a justica ou acesso
a ordem juridica justa, verbis: “Esse novo modelo de Estado muito tem a ver com a
mudanca do discurso sobre a visdo economicista do desenvolvimento, que passou a
ser visto sob uma perspectiva multidimensional e inclusiva. Nesse sentido, é impor-
tante mencionar a participagdo decisiva do filésofo e economista Amartya Sem neste
periodo — autor que ajudou na criacio do indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
—, que passou a propalar a ideia de que o desenvolvimento envolveria, além do viés
econdmico, variaveis relacionadas a educagédo (alfabetizacdo e taxa de matricula), ex-
pectativa de vida ao nascer e renda per capita. Assim, nos tltimos anos, essa nova for-
ma de desenvolvimento tem se expandido. Crescimento e equidade permanecem,
mas o desenvolvimento tem sido definido de modo a incluir metas como alivio direto
da pobreza, emancipagdo das mulheres, protegdo das minorias, liberdade politica,
acesso a justica e seguranca juridica”. (BENEVIDES; SANTIAGO, 2020, p. 253-254).

Gerenciamento de conflitos previdenciarios repetitivos na justica multiportas:
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zagdo esta na ordem do dia das instituicbes, a exemplo da emblemati-
ca Estratégia Nacional Integrada para Desjudicializacdo da Previdéncia
Social, acordo firmado em 20 de agosto de 2019 entre a Secretaria Especial
de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia, o Instituto Nacional
do Seguro Social, o Conselho Nacional de Justica e o Conselho da Justica
Federal, com o objetivo de melhorar as praticas de gestado e de politicas pu-
blicas, incluindo medidas para reduzir as a¢des judiciais previdenciarias.

O questionamento a ser resolvido durante a pesquisa é: o gerencia-
mento dos conflitos previdenciarios repetitivos que envolvem beneficios
por incapacidade laborativa na Justica Federal pode ser melhorado no
contexto da justica multiportas?

A hipétese é de que o gerenciamento desses conflitos previdencia-
rios ndo é feito de maneira adequada no contexto da justica multiportas e,
por isso, pode ser aprimorado.

O resultado esperado dessa pesquisa propositiva e com viés critico-
~construtivo, como se espera de um mestrado profissional, é apontar algu-
mas sugestdes para aprimorar o gerenciamento dos conflitos previdencia-
rios por incapacidade laborativa e, dessa forma, reduzir sua judicializacao.

O método adotado na pesquisa sera o dedutivo, aplicando-se as téc-
nicas de: [i] pesquisa bibliografica a doutrina, jurisprudéncia e pesqui-
sas empiricas feitas, 1.4., pelo Conselho Nacional de Justica, Tribunal de
Contas da Unido, Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada e Instituto de
Ensino e Pesquisa; [ii] pesquisa documental; [iii] experiéncia profissional
(ou seja, de observacdo como participante’) de 24 anos da pratica forense

7  “E possivel fazer da investigacdo empirica uma ferramenta (til para informar o estudo
e a pesquisa juridica sobre aspectos importantes da realidade a ser considerada na
aplicacao do direito. Os achados empiricos ndo esgotam a pesquisa, mas servem de
substrato féatico para contextualizar e enriquecer a reflexado juridica. Tampouco se faz
indispensavel que a pesquisa empirica observe o mesmo rigor metodolégico das
ciéncias sociais aplicadas. Para a pesquisa no mestrado profissional, basta que os fa-
tos sejam apreendidos a partir da experiéncia prépria do pesquisador, na qualidade
de observador participante, combinado com o uso de conhecimento anedético ou
da chamada empiria pervasiva. A experiéncia prépria do pesquisador também pode
servir como fonte de pesquisa, ainda que seja altamente recomendavel valida-la e
complementa-la com outros métodos ou técnicas de investigacdo. Ndo é necessério,
nem desejavel, que o pesquisador seja alguém alheio a pratica profissional ou ao
caso concreto, que serad objeto de reflexdo e anélise. Quem estd em melhor posicdo



previdenciaria®. A pesquisa finalizou-se em julho de 2021. A abordagem do
problema é qualitativa. A analise dos dados é do tipo critica de contetudo.

Para efeito de desenvolvimento do trabalho, inicialmente sera abor-
dada a judicializagdo dos conflitos previdenciarios e seus impactos na es-
trutura e no funcionamento da Administracdo Publica e do Poder Judiciério,
a fim de dimensionar esse fendmeno juridico. Nesse contexto, é analisado
também o conflito previdenciario judicializado e suas espécies.

Em seguida, sera estudada a dogmética que informa o sistema de jus-
tica multiportas no ambito da garantia fundamental do acesso a justica ou
a ordem juridica justa, seu desenho institucional no ordenamento juridi-
co brasileiro e o gerenciamento dos conflitos nas diversas “portas” desse
sistema, enfatizando o didlogo que imprime uma vocacdo democratica a
esse gerenciamento.

Depois, iniciar-se-a um afastamento da justica estatal para analisar o
“estado de arte” do gerenciamento dos conflitos previdenciérios nas ou-
tras “portas” da justica multiportas: a conciliacdo judicial, a instancia recur-
sal administrativa, a conciliagado extrajudicial (nas camaras de conciliagao
administrativa e nos centros judiciarios de conciliacdo) e a arbitragem.

Os estudos e analises acima mencionados, prévios ao foco desta pes-
quisa, evidenciam os contornos dos conflitos previdenciarios e contextu-
alizam seu gerenciamento no ambito da justica multiportas para efeito de
estabelecer os referenciais tedrico e empirico. A partir desses referenciais,
sera feito o recorte metodolégico, com anélise de aspectos relacionados
aos conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade e, em seguida,
uma reflexdo critica sobre o gerenciamento desses conflitos no contexto
da justica multiportas.

Em seguida, confirmada a hipétese de que o gerenciamento desses
conflitos ndo é adequado, no dmbito da resposta ao problema desta dis-
sertacao, serao propostas sugestdes para o aprimoramento na perspectiva
das diversas “portas” ja utilizadas na pratica forense (r.g.: justica estatal,

para sistematizar e refletir sobre uma pratica juridica é justamente o profissional que
possua vivéncia no assunto.” (PINTO JUNIOR, 2019).

8  como assessor de juiz federal de 1997 a 1999, procurador federal de 2000 a 2005 € juiz
federal de 2006 até o presente.
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justica conciliativa e instancia recursal), bem como de “portas” que ainda
ndo sado utilizadas (1.4.: a justica arbitral), empregando-se o método des-
critivo exploratério, a fim de plantar uma semente, fomentar o debate e
a reflexdo critica a propdsito desse tema tdo relevante para o acesso a
justica ou a ordem juridica justa e, enfim, provocar futuras pesquisas ou
investigacGes analiticas das sugestdes propostas.

Enfim, conclui-se que é possivel melhorar o gerenciamento dos confli-
tos previdenciarios repetitivos que envolvem beneficios por incapacidade
laborativa na Justica Federal, notadamente com didlogo institucional para
concretizar opgdes politicas que priorizem a redugdo ou até mesmo a eli-
minacdo da divergéncia entre as pericias médicas administrativa e judicial,
bem como da divergéncia de critérios juridicos para a concessao dos bene-
ficios previdenciarios por incapacidade, pressupostos para incentivar a uti-
lizacdo das outras “portas” disponiveis no contexto da justica multiportas.

Além disso, conclui-se que a melhora do gerenciamento desses con-
flitos passa necessariamente pela ampliacao da educacao previdenciaria
do segurado.



2 A Judicializacao da Previdéncia
Social

2.1 A justicialidade dos direitos sociais
no direito brasileiro

Consoante Platon Teixeira de Azevedo Neto
(2016, p. 17), a justicialidade “[...] se verifica quando
o direito se encontra passivel de reclamacdo perante

”

uma corte de justical...]”, sendo que a justicialidade
dos direitos sociais é um dos temas mais importantes
da atualidade.

No Estado Democratico de Direito, como é o caso
do Brasil (nos termos do art. 1°, caput, da Constituicao
Federal), Ada Pellegrini Grinover registra que o Poder
Judiciario tem func¢des de controle, equilibrio e garantia,

especialmente para a efetivacdo dos direitos fundamen-
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tais garantidos constitucionalmente®.

No ambito dessas fun¢des do Poder Judiciario, a justicialidade dos di-
reitos sociais e, portanto, dos direitos previdenciarios, isto é, a possibilida-
de desses direitos previstos na Constituicao Federal, especialmente no art.
201, serem reivindicados e questionados judicialmente como direitos sub-
jetivos, é bastante intensa no Brasil se comparada com os demais paises,
sobretudo em virtude de peculiaridades da ordem constitucional brasileira.

Deveras, a Constituicdo Federal confere expressamente aos direitos
previdenciarios a dimensao de direitos sociais fundamentais (art. 6°) e esta-
belece que as normas definidoras de direitos fundamentais tém aplicagao
imediata (art. 5°, § 1°). Além disso, e aqui esta a peculiaridade brasileira,
muitos aspectos dos diversos direitos previdenciarios foram analiticamente
fixados no texto da Constituicdo Federal, especialmente em virtude da gran-
de disputa entre antagbnicos politicos na Assembléia Nacional Constituinte
(MACEDO, 2020, p. 32). Como salienta Gabriel Prado Leal:

O século XX, portanto, assistiu ao fendmeno da constitu-
cionalizacdo do Estado Social. A esse respeito, as atuais
Constitui¢des portuguesa e brasileira realmente sdo emble-
maéticas — basta ver que dois juristas israelenses, apds com-
pararem as constituicdes de sessenta e oito paises, indicaram
Portugal, em primeiro lugar, e Brasil, no segundo lugar, como
0s que mais previam direitos sociais em seus respectivos tex-
tos constitucionais. (LEAL, 2016, p. 154)

Dada a forca normativa da Constituicdo Federal', a grande quantida-

9  “Nessa nova organizacdo politica, o judiciario assume a funcdo de equilibrio dos ou-
tros Poderes, em relagdo a observancia da Constituicdo e da efetivacao dos direitos
fundamentais por ela garantidos. E uma fungdo de garantia. A fungdo de garantia é
voltada a colmatar, em especial, no caso brasileiro, as lacunas contingenciais, que
como reconhecido na doutrina sdo sempre reparéveis, pois se trata de aplicar a nor-
ma constitucional. A inefetividade contingente é sempre reparavel através da inter-
vencado do Poder Judiciario (Ferrajoli). E resulta dai a funcdo de equilibrio em relacao
ao Legislativo e Executivo. Assim o conceito tradicional do principio da separacdo
dos Poderes, oriunda do Estado Liberal, transforma-se em uma nova interpretacdo e
nela o Poder Judicidrio tem funcao de controle, equilibrio e garantia. Este é o modelo
também adotado no Brasil pela Constituicdo de 1988.” (GRINOVER, p. 125-126)

10 Sobre o assunto, vide: BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e



de de direitos previdenciarios positivados no seu texto, de maneira anali-
tica, favorece a atuacdo do Poder Judiciadrio na concretizacdo desses direi-
tos fundamentais sociais prestacionais, mediante as fun¢des que exerce
de controle, equilibrio e garantia no Estado Democratico de Direito. Como
assevera Gilmar Ferreira Mendes (2019, p. 688), com base na doutrina de
Lénio Streck, “[...] quanto maior o nimero de direitos e politicas previstos
na Constituicdo, maior serd a atuagao do Judiciario no sentido de preser-
var sua incidéncia [...]".

2.2 A hiperjudicializacao da previdéncia
social no Brasil

Como afirma Ricardo Villas Béas Cueva (2019, p. 499-500), observa-
-se no Brasil o fendmeno da hiperjudicializacdo, com um dos maiores es-
toques de processos judiciais do mundo (aproximadamente 80 milhdes
de processos) e um elevado indice de congestionamento (cerca de 70%).
Esse estado de coisas, além de dificultar o acesso a justica, eleva significa-
tivamente o custo de manutencao do sistema de justica, que corresponde
a cerca de 1,4% do PIB, valor muito maior do que o que se despende em
paises desenvolvidos.

Luciana Yeung (2020) registra que o Brasil é um dos paises que tem
a maior litigiosidade no mundo, com cerca de 52.530 processos para cada
100 mil habitantes, enquanto, exemplificadamente, a Gra-Bretanha tem
3.681, a Francga tem 2.416, o Japao tem 1.768 e a Alemanha, tida como pais
de alta litigiosidade, tem 12.320 processos para cada 100 mil habitantes.

Essa superlitigiosidade nao é decorréncia de qualquer elemento ata-
vico ou atavismo brasileiro de litigar, vale dizer, de que o brasileiro seja
mais litigante que os cidaddos de outros paises. Na verdade, isso se deve
a diversos outros fatores, como, por exemplo, incentivos econémicos que
o sistema juridico, na forma como atualmente esta estruturado ou insti-
tucionalizado, confere para a judicializacdo das demandas, incluindo as

Constitucionalizacdo do Direito (o triunfo tardio do direito constitucional no Brasil).
Revista de Direifo Administrativo. Rio de Janeiro, v. 240, abr./jun. 2005, p. 6. Disponivel
em: http:/bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618/44695. Acesso
em: 02 nov. 2020.

Gerenciamento de conflitos previdenciarios repetitivos na justica multiportas:

analise dos beneficios por incapacidade

N
()



SERIE MONOGRAFIAS DO CEJ, V. 42

N
I

regras de acesso a justica''.

Especificamente em relacdo aos conflitos previdenciarios, as causas
da judicializacado foram objeto de pesquisas recentes feitas pelo Tribunal
de Contas da Unido — TCU, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada —
IPEA e Instituto de Ensino e Pesquisa — IEP.

O Tribunal de Contas da Unido realizou estudo exploratério em 2018
e aponta os seguintes fatores que mais contribuem para a judicializagao:
[i] incentivos processuais a litigancia; [ii] divergéncia de entendimento
quanto a matéria de fato entre o Poder Judiciario e o INSS; [iii] divergén-
cia de interpretacao das normas legais ou constitucionais entre o Poder
Judiciario e o INSS; [iv] preferéncia dos advogados privados pela judicia-
lizacdo em detrimento da solucdo administrativa; [v] dificuldade do INSS
em apresentar uma defesa adequada; e [vi] erro do INSS na anélise admi-
nistrativa do beneficio'%.

Porsua vez, o resultado de trabalho realizado pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, com levantamentos efetuados no periodo de junho a
novembro de 2018, identifica como possiveis causas da judicializagéo: [i]
desinformacdo do cidadao; [ii] mercado de advocacia previdenciaria; [iii]
estrutura e desenvolvimento de carreira dos servidores do INSS deficien-
tes; [iv] cultura organizacional do INSS; [v] qualidade deficiente das defesas
realizadas pela Uniado; [vi] problemas de implementacdo do INSS Digital; e
[vii] diferencas entre critérios administrativos e judiciais de instrugédo pro-
cessual e para a concessdo de beneficios (BRASIL, 2020a, p. 11).

11 A propésito, Julio Cesar Marcellino Junior, com base na doutrina de Richard Posner,
registra que: “A litigancia, do ponto de vista econdmico, resume-se a um jogo, cuja so-
lucdo é afetada nao somente pelas estratégias e informagdes das partes envolvidas,
mas também por suas regras. Parte-se do ponto de vista da teoria estatistica da de-
cisdo, baseada ndo apenas em probabilidades, mas em consequéncias econdmicas,
utilizando-se o critério do valor esperado, o qual considera tanto as probabilidades
associadas aos possiveis eventos, como as consequéncias econémicas para todas as
combinacées dos diversos atos e eventos”. (MARCELLINO JUNIOR, 2014, p. 201-202)

12 Tribunal de Contas da Unido, Acérddo n. 2.894/2018, Relator Ministro André de
Carvalho, julgado pelo Plenério na sessio de 05 de dezembro de 2018, p. 28. Trata-se
do primeiro trabalho em que o Tribunal de Contas da Unido abordou de forma ampla
essa temética da judicializacdo de beneficios previdenciarios, com uma caracteristica
de estudo exploratério, buscando uma visdo geral do problema para, a partir dai,
aprofundar a questdo em outros trabalhos mais especificos.



O relatério final de pesquisa realizada pelo Instituto de Ensino e
Pesquisa em 2020 registra, sobre a judicializacdo dos conflitos previdencia-
rios, que: [i] a principal causa de judicializacdo dos beneficios por incapaci-
dade € a divergéncia entre as pericias, sendo que os demais beneficios sdo
judicializados, em grande parte, devido a n&o incorporacdo da jurisprudén-
cia pelas instru¢cbes normativas; [ii] ao longo dos anos, consolidou-se uma
cultura da judicializacdo dos beneficios previdenciarios, que levou a for-
magdo de uma “indistria de advogados” em torno da ineficiéncia do érgao
administrativo, estimulando os segurados a acionarem a justica para obter o
beneficio; e [iii] a auséncia de pagamento de custas para o ajuizamento da
acao facilita a judicializacdo beneficios (BRASIL, 2020b, p. 85-87).

E de se acrescentar também, como causas de judicializacio de confli-
tos previdenciarios, consoante registra José Antonio Savaris (2014, p. 147):
[i] a “[...] auséncia de um desenvolvimento valido do processo adminis-
trativo [...]”, ou seja, a deficiéncia na instrucao do processo administrativo;
e [ii] os “indeferimentos sumarios e desmotivados”, ou seja, a falta de
motivacao clara, compreensivel e, algumas vezes, correta nas decisdes ad-
ministrativas que indeferem beneficios previdenciarios.

Some-se a isso as dificuldades préaticas para o Estado concretizar as
politicas publicas previdenciarias em um pais de dimensdes continentais
e populoso como o Brasil. A propésito, Gabriel Prado Leal (2016, p. 151)
salienta que um dos aspectos dessas dificuldades é o custo da concretiza-
cdo dos direitos prestacionais. Ampliando ainda mais essa anélise, Marco
Aurélio Serau Janior (2014, p. 182-183) registra que essas dificuldades de-
correm do necessario envolvimento de diversos sistemas na concretiza-
cdo das politicas publicas previdenciarias.

Esse cenario de justicialidade dos direitos previdenciarios, dificuldades
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na concretizagdo das politicas publicas previdenciarias e incentivos econémi-
cos de acesso ao Poder Judiciario explica, de certa forma, os niimeros super-
lativos que envolvem as ac¢ées judiciais previdenciarias contra o INSS.

2.3 O impacto no Poder Judiciario

A Justica Federal compete processar e julgar as causas em que a
Unio, suas entidades autdrquicas e empresas publicas federais figurem



SERIE MONOGRAFIAS DO CEJ, V. 42

N
o

como interessadas na condicado de autoras ou rés, nos termos do art. 109,
inciso I, da Constituicdo Federal. Assim, é responsavel por processar e
julgar as causas nas quais o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) es-
teja arrolado no polo passivo, ou seja, as a¢oes judiciais questionando a
concessao ou a revisdo de beneficios previdenciarios'®. Por sua vez, a Lei
n. 10.259/2001 instituiu os Juizados Especiais Federais, com competéncia
para processar e julgar causas de competéncia da Justica Federal até o
valor de 60 salarios-minimos. Portanto, as a¢cdes previdenciarias com esse
contetddo econémico limitado tramitam nesse microssistema.

E de se enfatizar a enorme capilaridade e a abrangéncia do regime
geral de previdéncia social'*, que tem cerca de 35 milhdes de beneficia-
rios na sua folha de pagamentos (BRASIL, 2020a, p. 8). Dai, os conflitos que
surgem no ambito da grande dimensao desse servico publico geram um
grande impacto no Poder Judiciario em virtude do efeito escala. Conforme
levantamento feito pelo Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2018b, p.
35), em 2016, o INSS analisou 8.784.169 requerimentos administrativos,
dos quais foram concedidos 4.836.067 (55%) e indeferidos 3.948.093 (45%).
Nesse mesmo ano, foram ajuizados 1.411.570 processos previdenciarios,
0 que permite inferir que cerca de 35,7% dos indeferimentos administrati-
vos geram acdes judiciais.

Justamente por isso, o INSS € o litigante mais habitual ou repeat player
no Poder Judiciario, consoante pesquisa realizada pelo Conselho Nacional
de Justica em 2011, intitulada “100 Maiores Litigantes”, figurando em 4,38%

13 N&o serdo abordadas neste trabalho as a¢des previdenciarias que tramitam na Justica
Estadual, seja em virtude da competéncia originaria para as causas decorrentes de
acidente de trabalho, seja em virtude de competéncia federal delegada, nos termos
do art. 109, § 3°, da Constituicdo Federal.

14 A propésito dessa capilaridade e abrangéncia: “[...] o Regime Geral de Previdéncia
Social — RGPS verde-e-amarelo é o carro-chefe da economia de cerca de 60% das
pequenas cidades do interior, valendo destaque para as aposentadorias e pensdes,
especialmente as rurais. Exemplo eloqiiente é Carnaubeira da Penha/PE, onde esses
beneficios representam entre 85 e 90% da economia, e os beneficiarios sdo tratados
como reis pelo comércio local.” (DEMO, Roberto Luis Luchi; SOMARIVA, Maria Salute.
Beneficios previdenciarios e seu regime juridico: salario-familia, salario-maternidade,
auxilio-recluséo e seguro-desemprego. Revista de Direifo do Trabalko, Séo Paulo, v. 32, n.
122, abr./jun. 2006, p. 141).



do total de processos consolidados abrangendo a Justica Federal, a Justica
Estadual e a Justica do Trabalho. Se a analise ficar limitada tdo sé a Justica
Federal, o INSS figura em 34,35% dos processos (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2012, p. 15).

Por sua vez, o relatério do Conselho Nacional de Justica intitulado
“Justica em Nimeros 2020”, aponta que, dos quatro assuntos mais recor-
rentes na Justica Federal, trés referem-se a beneficios previdenciarios,
quais sejam: auxilio por incapacidade temporaria com 699.949 processos,
aposentadoria por incapacidade permanente com 497.009 processos e
aposentadoria por idade com 257.261 processos (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2020, p. 238). Registre-se que o auxilio por incapacidade
tempordria e a aposentadoria por incapacidade permanente sdo as novas
denominagbes dadas pela Emenda Constitucional n. 103/2019, respecti-
vamente, aos conhecidos auxilio-doenca e aposentadoria por invalidez.

Também no dmbito dos Juizados Especiais Federais, dos quatro as-
suntos mais demandados, trés referem-se a beneficios previdenciarios, a
saber: auxilio por incapacidade temporaria com 474.051 processos, apo-
sentadoria por incapacidade permanente com 338.804 processos e apo-
sentadoria por idade com 160.082 processos (Idem, p. 241).

Esses nimeros permitem afirmar que a maioria dos conflitos previ-
denciérios envolvendo beneficios por incapacidade sio judicializados
nos Juizados Especiais Federais: em relagdo ao auxilio por incapacidade
temporaria, 474.051/699.949 = 67,7% dos processos e, sobre aposentado-
ria por incapacidade permanente, 338.804/497.009 = 68,2% dos processos
foram direcionados para esse microssistema.

Vale referir ainda que sao ajuizadas cerca de 7000 acGes previden-
ciarias por dia"”. Ademais, conforme relatério final de pesquisa realizada
pelo Instituto de Ensino e Pesquisa, a distribuicdo de processos judiciais
previdencidrios aumentou 140% entre 2015 e 2018 (BRASIL, 2020b, p. 63-
64). Qutrossim, o viés de crescimento da judicializagcdo da previdéncia so-
cial tende a se acentuar mais a partir de 2020, em virtude da reforma da

15 Segundo noticia que divulgou a Estratégia Nacional Integrada para Desjudicializacdo
da Previdéncia Social. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/
noticias/2019/08/acordo-entre-governo-federal-e-judiciario-deve-reduzir-acoes-so-
bre-previdencia. Acesso em: 17 jul. 2020.
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previdéncia levada a efeito pela Emenda Constitucional n. 103/2019.

Em termos financeiros, consoante levantamento do Tribunal de
Contas da Uniao, a judicializacdo da previdéncia social representa 38% do
custo operacional da Justica Federal (BRASIL, 2018b, p. 22). Ou seja, esse
valor gasto exclusivamente com as demandas previdenciarias parece ser
relativamente alto e desproporcional, sobretudo quando se considera o
extenso rol de competéncias da Justica Federal disposto no art. 109 da
Constituicdo Federal, abrangendo diversas matérias de direito publico e
também matéria penal.

Nesse contexto, infere-se que as agdes previdenciarias impactam
bastante e representam uma sobrecarga nos servigos e no funcionamento
do Poder Judiciario, especialmente da Justica Federal, de maneira que
uma parte consideravel de sua estrutura é dedicada ao processo e julga-
mento dessas acdes.

2.4 O impacto na Administracao Publica

2.4.1 Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)

O Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) é uma autarquia federal
criada pelo Decreto n. 99.350/1990, com base na Lei n. 8.029/1990, para
administrar o regime geral de previdéncia social. Em outras palavras, cabe
ao INSS analisar os requerimentos de beneficios previdenciérios e, no
caso de concessao, efetuar os respectivos pagamentos. Trata-se da maior
autarquia federal brasileira e, atualmente, esta vinculada ao Ministério da
Economia — ME, conforme Decreto n. 9.746/2019.

Do mesmo modo que as acbes judiciais previdencidrias impactam
significativamente no funcionamento do Poder Judiciario, existe um efeito
consideravel do controle judicial no servico administrativo de analise e
concessao de beneficios previdenciarios.

Consoante estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econ6mica
Aplicada, intitulado “Acesso a Justica Federal: dez anos de juizados es-
peciais”, o teor da sentenca nos Juizados Especiais Federais é positivo
(procedéncia integral, homologacido de acordo e procedéncia parcial) em
46,4% dos processos (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL, 2012, p. 147).



Ampliando-se esses nimeros para abranger toda a Justica Federal,
com uma razoavel margem de acerto, é possivel inferir que cerca de 46,4%
dos processos judiciais previdenciarios resultam em uma obrigagdo para
0 INSS conceder um beneficio previdenciario ou adotar alguma outra con-
duta'®. Dai se observa que as decisdes judiciais impactam consideravel-
mente no servico administrativo de anélise e concessdao de beneficios
previdenciarios. Tanto assim que foram criadas 86 agéncias da previdén-
cia social que ndo fazem atendimento ao publico e sdo destinadas ex-
clusivamente para cumprir as decisdes judiciais, chamadas Agéncias de
Atendimento de Demandas Judiciais (APSAD]Js).

Registre-se ainda levantamento feito pelo Tribunal de Contas da
Unido, segundo o qual no periodo de 2014 a 2017 foram concedidos
20.085.582 beneficios previdenciarios, 1.859.057 oriundos de decisdes ju-
diciais. Ou seja, cerca de 9,3% dos beneficios foram concedidos no referido
periodo em virtude de decisdes do Poder Judiciario (BRASIL, 2018b, p. 8).

Na realidade, esse percentual é um pouco mais elevado, como re-
conhece o préprio Tribunal de Contas da Unido, pois alguns beneficios
concedidos judicialmente, como o salario-maternidade, ndo chegam a
compor a folha de pagamento de beneficios (pois sdo pagos exclusiva-
mente por requisicdo de pequeno valor), e outros beneficios reativados
ou revistos por deciséo judicial ndo sio classificados no sistema do INSS
como beneficios decorrentes de decisdes judiciais.

O Relatério de avaliagdo da judicializagdo dos beneficios adminis-
trados pelo INSS referente ao ciclo 2019, realizado pelo Conselho de
Monitoramento e Avaliacao de Politicas Publicas, corrobora essa afirma-
cdo, registrando que os beneficios previdenciarios concedidos judicial-
mente giram em torno de 11% (BRASIL, 2020a, p. 8).

A propésito dos beneficios previdenciarios concedidos, confira-se a
seguinte tabela organizada em ordem decrescente de concessées judi-
ciais, com o percentual das espécies de beneficios concedidos judicial-
mente em relacdo ao total de beneficios concedidos (administrativa + ju-
dicial) daquela mesma espécie:

16 por exemplo, revisar a renda mensal inicial do beneficio ou averbar um determinado
tempo de servigo/contribuicao.
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ESPECIE DE BENEFICIO TOTAL DE CONCESSOES = CONCESSOES JUDICIAIS

Auxili i idad

uxtilo porincapacidade 8.437.354 389.852 (5%)
temporaria
A tadori idad

B [ HetR 1.379.470 342.209 (25%)
rural
A tadori i -

'posen adoria por incapa 749.151 280.063 (37%)
cidade permanente
A tadori t

POREHEERIE Ser e 1.443.358 184.695 (13%)
de contribuigédo
Benefici istencial

erTe. icio assistencial ao 683.987 168.696 (25%)
deficiente
Pensao por morte 1.715.042 164.559 (10%)
Salario-maternidade 2.481.021 70.321 (3%)
Aposentadoria especial 80.700 58.770 (73%)
Auxilio-acident

uxtiioracidente 78317 56.447 (72%)
acidentario
Benefici istencial
: eneficio assistencial ao 5 47.529 (8%)
idoso
Auxilio-aci

uxilio-acidente 49.042 21.013 (43%)
previdenciario

Fonte: elaborada pelo autor com base nos dados constantes do Tribunal de Contas
da Unido, Acérdao n. 2.894/2018, Relator Ministro André de Carvalho, julgado pelo
Plendrio na sessao de 05 de dezembro de 2018, p. 8-10.

Dai se infere que, em nimeros absolutos, o auxilio por incapacidade
temporaria, a aposentadoria por idade rural e a aposentadoria por inca-
pacidade permanente sio os beneficios mais concedidos judicialmente.

Em relacdo ao auxilio por incapacidade temporaria, isso é decorrén-
cia natural do efeito escala, porque se trata do beneficio previdenciério
mais requerido administrativamente no INSS. Contudo, seu percentual de
concessao judicial € baixo, de apenas 5% em relagdo ao total de conces-
sdes. Por outro lado, o percentual de concessdes judiciais de aposenta-
doria por idade rural e de aposentadoria por incapacidade permanente é
relativamente elevado, respectivamente, 25% e 37%.

Outrossim, a judicializacdo na concessao de beneficios previdencia-
rios revela alguns contornos pitorescos, como a existéncia de espécies de
beneficios previdenciérios cuja concessao judicial é superior a concesséo



administrativa. E o que ocorre com a aposentadoria especial e o auxilio-
~acidente acidentario, cujas concessdes judiciais representam, respectiva-
mente, 73% e 72% do total de concessoes.

Por conseguinte, é possivel afirmar que, em niimeros absolutos, o im-
pacto do controle judicial é maior no servico do INSS relacionado ao auxilio
por incapacidade temporaria, todavia, em ndmeros percentuais, esse im-
pacto é mais acentuado na aposentadoria especial, auxilio-acidente, apo-
sentadoria por incapacidade permanente e aposentadoria por idade rural.

Consoante Alexandre da Silva Arruda (2018, p. 27), “[...] o alto indice
de concessdes judiciais desorganiza a atividade administrativa e causa
descontrole orcamentario [...]”. Em termos financeiros, o impacto das de-
cisdes judiciais representa, consoante Estudo Técnico da Associacdo dos
Juizes Federais do Brasil, realizado em 11 de agosto de 2019, cerca de 6,7%
do custo operacional do INSS (BRASIL, 2020a, p. 21).

2.4.2 Advocacia-Geral da Uniao (AGU)

A Advocacia Publica é (ao lado do Ministério Pablico, da Advocacia
Privada e da Defensoria Publica) uma das func¢des essenciais a justica dis-
postas no capitulo IV da Constituigdo Federal. Nos termos do art. 131 da
Constituicao Federal, a Advocacia-Geral da Uni&o € a instituicdo que, direta-
mente ou por meio de 6rgao vinculado, representa a Unido e suas autarquias
e fundagdes publicas, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe ainda as
atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder Executivo.

Portanto, a Advocacia Piblica, no ambito federal, é exercida
pela Advocacia-Geral da Unido, composta, entre outros érgdos, pela
Procuradoria-Geral Federal, criada pela Lei n. 10.480/2002, que reuniu em
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um sé érgdo a competéncia de representar judicial e extrajudicialmente
as autarquias e fundacgdes publicas federais, bem como as respectivas ati-
vidades de consultoria e assessoramento juridicos. Janaina Soares Noleto
Castelo Branco (2020, p. 91-92) salienta que, com a Lei n. 10.480/2002, a
Advocacia-Geral da Unido passou a ser uma das maiores Advocacias
Publicas do mundo, se n&do a maior.

Anteriormente a sobredita mudanca normativa, cada autarquia ou
fundacgdo publica federal tinha seu préprio quadro de advogados, que
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ocupavam o cargo de procurador autarquico. Assim, o INSS tinha seu pré-
prio quadro de procuradores autarquicos, que era deficitario para fazer
frente ao grande nimero de processos judiciais. Com a Medida Provisoéria
n. 2.048-26/2000, os cargos de procurador autarquico foram transformados
em cargos de procurador federal (art. 39) e, com a Lei n. 10.480/2002, pas-
saram para os quadros da Advocacia-Geral da Unido, o que permitiu que
diversos procuradores federais de outras autarquias fossem remanejados
para a representacao judicial do INSS.

A Procuradoria-Geral Federal tem procuradorias especializadas
em determinadas matérias. Entre as procuradorias especializadas, me-
rece destaque a Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS, res-
ponsavel pela consultoria e assessoramento juridicos do INSS, bem como
pela representacao judicial do INSS nas acGes previdenciarias.

Consoante levantamento do Tribunal de Contas da Unido, a
Procuradoria-Geral Federal estd presente em 159 autarquias e fundacdes
publicas federais, contando com 3.874 procuradores federais e 1.595 servi-
dores, sendo que a judicializacdo dos conflitos previdenciarios representa
24% do seu custo operacional (BRASIL, 2018b, p. 22). Especificamente no
que se refere a alocagdo de procuradores e servidores para as demandas
previdenciarias, o relatério de avaliagdo da judicializagdo dos beneficios
administrados pelo INSS referente ao ciclo 2019, realizado pelo Conselho
de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas, registra que “[...] na
Procuradoria-Geral Federal hd mais da metade da forca de trabalho mobi-
lizada para tratamento do assunto [...]” (BRASIL, 2020a, p. 21).

Dai se infere que o impacto da judicializacdo dos conflitos previden-
ciarios é significativo e proporcionalmente elevado na Advocacia-Geral da
Unido, pois, a despeito de a Procuradoria-Geral Federal representar 159
autarquias e fundacgdes publicas, a Procuradoria Federal Especializada
junto ao INSS absorve mais da metade dos procuradores federais e servi-
dores e representa cerca de um quarto das despesas.

2.5 O conflito previdenciario: marcos analiticos

Consoante Marco Aurélio Serau Junior (2014, p. 22), os conflitos ndo se
resumem a fendmenos que em algum momento podem ser submetidos a



justica estatal, pois, mais do que aspectos juridicos, os conflitos possuem
elementos filoséficos, socioldgicos, psicoldégicos e econdmicos, sendo ne-
cessariamente interdisciplinar sua compreensio.

Ademais, o conflito ndo se confunde com o litigio, pois, como salienta
Alexandre Aratdjo Costa (2003, p. 161-201), “[...] embora todo litigio esteja
ligado a um conflito, ele ndo representa toda complexidade do conflito
que lhe é subjacente, mas uma determinada faceta sua [...]".

Mesmo reconhecendo a dificuldade de definir ou conceituar o que
€ um conflito, Antonio Rodrigues de Freitas Jr., apds analisar diversos au-
tores que se debrucaram sobre o assunto, constréi a seguinte definicao
instrumental, ou seja, com objetivo de enderecar as politicas de justica
para evitar que o conflito se transforme em um litigio ou dar tratamento
adequado ao litigio oriundo desse conflito:

Nessa perspectiva, chamo aqui de conflito, as situacdes em
que estejam presentes, simultaneamente, 1 — no plano obje-
tivo: um problema alocativo incidente sobre bens tidos por
escassos ou encargos tidos como necessarios, sejam os bens
ou encargos de natureza material ou imaterial; 2 — no plano
comportamental: consciente ou inconsciente, intencional ou
nao, contraposi¢do no vetor de conduta entre dois sujeitos; e
3 — no plano animico ou motivacional: sujeitos portadores de
percepcoes diferentes sobre como tratar o problema alocati-
vo, como fungdo de valores de justica (FEITAS JR., 2009, p. 518)

Na esteira da definicdo de Antonio Rodrigues de Freitas Jr., é possivel
inferir que a ideia de conflito decorre de uma divergéncia de interesses
manifestados ou exteriorizados no mundo fenoménico relacionada a um
problema alocativo e, no caso do conflito previdenciario, a divergéncia de
interesses esta relacionada a alocagdo dos recursos orgamentéarios para o
pagamento de beneficios previdenciarios.

E quais seriam esses interesses? Primeiro, o interesse do segurado
em obter uma determinada cobertura previdenciaria, ou seja, o beneficio
previdenciério que entende ter direito, manifestado por meio de requeri-
mento administrativo. Segundo, o interesse do INSS de conceder o bene-
ficio somente a quem tem direito, ou seja, a quem preenche os requisitos
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previstos na legislacdo previdenciaria, e, por outro lado, indeferir o be-
neficio para quem fez o requerimento administrativo, mas n&o preenche
o fato gerador do beneficio, sendo que esse interesse é manifestado por
meio de decisdo no requerimento administrativo.

Quando os interesses do segurado e do INSS coincidem, ha a conces-
sao do beneficio previdenciario. De outra parte, quando os interesses nao
se alinham, por exemplo, o segurado entende que esta incapacitado para
o trabalho e tem direito ao auxilio por incapacidade temporéria, sendo
que o INSS realiza pericia médica e verifica que o segurado esta capaz
para o trabalho e por isso indefere o beneficio requerido administrativa-
mente, tem-se um conflito previdencirio.

Assim como os conflitos sdo componente natural do relacionamento
humano, o conflito previdenciario é decorréncia natural da relacgao juridica
entre o segurado e 0 INSS; por isso, ndo pode ser visto como algo necessa-
riamente negativo, mas como uma situagdo a ser gerenciada. Nessa com-
preensdo, o conflito previdencidrio gerenciado de maneira inadequada
reflete um resultado negativo para os envolvidos. Todavia, o conflito pre-
videnciario gerenciado de maneira adequada revela uma oportunidade
de aprimoramento do sistema.

O conflito previdencidrio pode se apresentar no mundo empirico
como um conflito repetitivo ou pontual. O conflito repetitivo é aquele que
ocorre com milhares de segurados de maneira virtualmente idéntica, uma
vez que decorre de uma politica de atuagado do INSS. O conflito pontual é
aquele que ocorre episodicamente e tem caracteristicas especificas que o
distingue dos demais conflitos.

2.6 Conflitos previdenciarios repetitivos
judicializados

Causa estrutural do conflito previdenciario pode ser definida como
aquele estado de coisas no sistema ou sistémico que gera diversos con-
flitos previdenciarios. Importante frisar que a causa estrutural ndo se con-
funde com os conflitos previdenciarios que dela advém e que muitas ve-
zes sdo judicializados por meio de demandas individuais.

Os conflitos previdenciarios repetitivos tém origem em duas causas



estruturais: divergéncia de interpretacdo da norma juridica aplicavel e di-
vergéncia na apreciacdo do fato para efeito de aplicagdo da norma juridica.

A primeira situacdo decorre de alteracOes legislativas, as quais geram
uma interpretacao administrativa que depois vem a ser considerada ilegi-
tima pelo Poder Judiciario. A segunda decorre da subjetividade na anélise
da prova do fato gerador do direito ao beneficio previdenciario'.

O processo judicial tem como objeto o conflito previdenciario indivi-
dual, de modo que é incapaz de descer a origem desse conflito, qual seja,
a causa estrutural, e evitar a multiplicacdo de demandas rigorosamente
idénticas. Em outras palavras, a soluc¢ao do conflito previdenciério no caso
concreto nédo elimina a causa estrutural, que persiste gerando milhares de
conflitos repetitivos até que seja eliminada ou erradicada por fato super-
veniente do Poder Executivo, do Poder Legislativo ou do Poder Judiciério.

O fato superveniente do Poder Executivo que elimina a causa estrutu-
ral de conflitos previdenciarios ocorre quando o INSS edita um ato admi-
nistrativo ou o Presidente da Repitblica edita uma medida provisoéria, inter-
nalizando o entendimento do Poder Judiciario sobre determinado assunto.

Embora seja certo que a medida proviséria precisa passar pelo
crivo do Congresso Nacional, a iniciativa do processo legislativo pelo
Presidente da Republica, isto é, pelo chefe do Poder Executivo, ja de-
monstra a intencdo da Administracdo Publica em assimilar o entendi-
mento do Poder Judiciario, além do que a medida proviséria tem efeitos
imediatos desde sua edicdo. Por isso que melhor se enquadra como fato
superveniente do Poder Executivo que elimina a causa estrutural de con-
flitos previdenciarios.

Por sua vez, o fato superveniente do Poder Legislativo ocorre quando
um projeto de lei (leia-se: a iniciativa do processo legiferante é dos par-
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17 Como assevera Marco Aurélio Serau Junior, “Ressalte-se que as demandas repetitivas

ndo abrangem somente aquelas que a doutrina costuma denominar de a¢des envol-
vendo matéria exclusivamente de direito, mas também apanha aqueles processos
judiciais que envolvam também fatos e sua prova em juizo: prova da deficiéncia;
prova da incapacidade laboral; prova da pobreza.” (SERAU JUNIOR, Marco Aurélio.
Resolugdo do conflito previdencidrio e direifos fundamentais. 2014. Tese (Doutorado em
Direito). Universidade de S&o Paulo. Sdo Paulo. 2014. Disponivel em: https:/teses.
usp.br/teses/disponiveis/2/2140/tde-11042016-094659/publico/Tese_Marco_Aurelio_
Serau_Jr.pdf. Acesso em: 25 out. 2020, p. 85).
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lamentares do Congresso Nacional) é aprovado e a respectiva lei regula
expressamente a causa estrutural que gerava conflitos previdenciarios.

Finalmente, o fato judicial se verifica quando a solucdo definitiva do
Poder Judiciario considera legitima a interpretagdo administrativa ou, no
caso de considerar ilegitima aquela interpretagédo, culmina com a edicéo
de stimula vinculante, a qual vincula também a Administracao Publica, es-
pecialmente o INSS, nos termos do art. 103-A, da Constituicdo Federal.

A seguir, serdo analisadas as duas espécies de conflitos previdencia-
rios repetitivos.

2.6.1 Conflito previdencidrio repetitivo decorrente
da divergéncia de interpretacao da norma juridica
aplicavel

E natural que alteracdes legislativas que restrinjam ou diminuam di-
reitos previdencidrios, bem assim que concretizam direitos previdencia-
rios aquém das expectativas dos segurados, provoquem conflitos e sejam
por isso mesmo judicializadas. Nesse primeiro momento, como salienta
André Gomma de Azevedo (2004, p. 18), o procedimento mais adequado,
no ambito da justica multiportas, € mesmo o judicial adversarial, por meio
da justica estatal, a fim de debater as diversas interpretacdes possiveis
da nova lei para, apés o amadurecimento do debate, encontrar a solugao
mais justa para o conflito e uniformizar a questdo no dmbito do Poder
Judiciario por meio de um precedente definitivo.

Vale registrar, nesse aspecto, a importéncia do papel contramajorita-
rio desempenhado pelo Poder Judiciario, notadamente para encontrar so-
lugdes justas para os conflitos decorrentes da dinamica da previdéncia so-
cial no tempo e garantir o direito fundamental a prestacao previdenciaria,
realizando o sentimento ou o sentido constitucional de prevaléncia da dig-
nidade da pessoa humana, um dos fundamentos do Estado Democratico
de Direito, consoante o art. 1°, inciso Ill, da Constituicdo Federal'®.

18 Consoante Moacir Camargo Baggio: “[...] € mesmo de se ter por viavel um salutar
embate, ainda que indireto, na esfera das discussdes assentadas em fundamentos
substanciais ou valores essenciais postos na regra constitucional, entre o que foi re-
grado pela maioria, por vezes eventual, no Legislativo, e uma visdo de necessério



Assim, para esses novos conflitos previdenciarios, ndo cabe a utili-
zagdo dos meios consensuais, até porque, como salienta Marco Aurélio
Serau Junior (2014, p. 227), “[...] a realizacdo de acordos judiciais supri-
me a possibilidade de aplicagdo das normas constitucionais pelo Poder
Judiciario, o que impede a evolucdo normativa [...]".

Essa situagdo persiste até o Poder Judiciario dar a solugdo definiti-
va para o conflito previdenciario, estabelecendo um precedente que nio
possa mais ser revertido e tenha abrangéncia nacional, por exemplo, o
precedente definitivo firmado em julgamento de repercussio geral no
Supremo Tribunal Federal ou de recurso especial repetitivo no Superior
Tribunal de Justica.

A partir da definicdo do conflito previdencidrio no Poder Judiciario
com abrangéncia nacional, quando essa definicao é desfavoravel ao INSS,
em uma situacédo ideal, o INSS faria imediatamente ou em um tempo curto
e razoavel a internalizacdo ou adoc¢do administrativa do precedente ju-
dicial. Isso evitaria o ajuizamento de diversos processos previdenciarios
novos e o0 encerramento dos processos ja em curso.

Todavia, no mundo real, a definicdo do conflito previdenciario no
Poder Judiciario, quando é desfavoravel ao INSS, ndo encerra a judicializa-
¢do imediatamente e, as vezes, nem mesmo chega a encerrar essa judicia-
lizag&o. Isso ocorre por varios motivos, como: [i] a Administragdo Publica
demora na internalizacdo do precedente judicial por questdes orcamen-
tarias que a impedem, contingencialmente, de adotar aquela postura; [ii]
a internalizacdo do precedente judicial demanda alteracdo legislativa, o
que ocorre quando o precedente confere uma interpretacdo extensiva
a norma, ampliando a elegibilidade para determinado beneficio previ-
denciério; e [iii] o precedente judicial contraria uma especifica politica
previdenciaria, que a Administracdo Piblica ainda pretende concretizar,
adotando outras medidas para contornar o precedente definitivo.

mais comprometida com aquele minimo antes contratado pelo todo da sociedade e
fixado na Constituicdo, dada pelo Judiciario.” (BAGGIO, Moacir Camargo. Jurisdi¢do
e previdéncia em tempos de crise de solidariedade (alguns pressupostos para uma
prestacéo jurisdicional adequada). In: LAZZARI, Jodo Batista; LUGON, Joao Carlos de
Castro (org.). Curso Modular de Direifo Previdencidrio. Florianépolis: Conceito Editorial,
2007, p. 232).
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Ou seja, a despeito da definicdo do conflito previdenciario no Poder
Judicidrio, essa situagdo continua gerando milhares de processos judiciais pre-
videnciarios idénticos ou, se a questio é processual, vale dizer, nasce por cau-
sa e no contexto do processo judicial'®, continua gerando milhares de recursos.
Essa situagdo configura, portanto, conflitos previdenciarios estruturados.

Em outras palavras, antes da definicdo pelo Poder Judiciario, temos
uma causa estrutural gerando conflitos previdenciarios repetitivos, mas
que ndo podem ser considerados conflitos estruturados, porque a ques-
tao ainda é discutida no Poder Judiciario, de modo que nio se tem uma
situacdo definitiva ou estruturada. Tem-se conflitos previdenciarios repe-
titivos ndo estruturados. Somente a partir do momento em que ocorre a
definicdo da questédo no Poder Judiciario é que se tem, portanto, conflitos
previdencidrios repetitivos estruturados.

Vale dizer, o INSS, interpretando a lei, aplica uma norma juridica para
uma situacgdo especifica de fato e o Poder Judiciario aplica outra norma para
a mesma situacdo. Tem-se duas normas: a decorrente da interpretacao admi-
nistrativa, que vincula o INSS, e a decorrente da interpretacéo judicial, que
vincula o Poder Judiciario. Esse conflito de normas, essa antinomia, que de-
corre do préprio sistema juridico, gera um conflito previdenciario estruturado.

Para esses conflitos previdenciarios estruturados é bastante adequada a utili-
zagdo dos meios consensuais, principalmente quando se consideram os principios
da eficiéncia e da economicidade, dispostos no art. 37, caput, e art. 70, caput, da
Constituigdo Federal, com vistas a salvaguardar o erario, evitando-se o dispéndio
de tempo e de recursos humanos e financeiros em processos cuja solucgo final ja
€ conhecida.

Isso ndo quer dizer que o Poder]Judiciario ndo pode nem deve ser provo-
cado pela parte interessada a partir da definicdo da questdo. Absolutamente.
O que se pretende dizer é o seguinte. No Estado Democratico de Direito, o

19 Como, por exemplo, a polémica questido sobre a necessidade de devolver ou nio
as parcelas de beneficio previdenciario recebidas em virtude de antecipacdo de tu-
tela posteriormente revogada. A propdsito, confira-se: DEMO, Roberto Luis Luchi.
Devolugéo de beneficio previdenciario recebido em virtude de antecipacao de tu-
tela posteriormente revogada: andlise juridica e econdmica e a superveniéncia da
Lei 13.846/2019. Revista CEJ (Centro de Estudos Judicidrios do Conselho da Justica Federal),
Brasilia, Ano XXIV, n. 79, p. 53-61, jul.-dez. 2020.



Poder Judiciario, que atuava no controle, equilibrio e garantia da efetivacédo
dos direitos previdenciérios, substituindo a vontade das partes por meio
do processo adversarial e prolacdo de sentencga, apds a definicdo do con-
flito previdenciario, deve exercer primordialmente outro papel, qual seja,
esclarecer as partes qual é o bloco normativo que representa o posiciona-
mento do Poder Judicidrio e estimular o didlogo entre as partes para que
elas componham o conflito por suas préprias vontades.

Consoante o Manual de Mediacdo e Conciliacdo da Justica Federal, a
conciliacdo é o meio consensual mais adequado para os conflitos previ-
denciarios, pois traduzem uma divergéncia especifica entre o segurado e
0 INSS quanto ao direito a concessio ou a revisio de determinado benefi-
cio previdenciario (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL, 2019, p. 96).

Nas situagdes mencionadas nos itens [i] e [ii], é possivel vislumbrar
uma predisposicdo do INSS a conciliacdo, mercé dos principios da eficién-
cia e da economicidade, porque ha uma aceitagdo administrativa da defi-
nicdo da questéo no Poder Judiciério. Todavia, é compreensivel a auséncia
dessa predisposi¢ao na situacado mencionada no item [iii], pois permane-
ce a vontade administrativa de concretizar a politica previdenciéria que
foi contrariada pela definicdo da questdo no Poder Judiciario.

Vejamos dois exemplos empiricos de conflito previdenciario repetiti-
vo decorrente da divergéncia de interpretacdo da norma juridica aplicavel.

O primeiro exemplo enquadra-se na situacdo acima mencionada no
item [ii]. Esse caso, embora ndo caracterize um conflito previdenciario
propriamente dito, pois se refere ao beneficio assistencial de prestacédo
continuada (também administrado pelo INSS*), merece registro porque
é bastante representativo da dificuldade burocratica, da Administragdo
Publica e especialmente do INSS, para internalizar determinado entendi-
mento jurisprudencial definitivo.

20 Dada a proximidade dos conflitos relacionados ao beneficio assistencial com aqueles
referentes aos beneficios previdenciarios por incapacidade, a TNU fixou a seguinte
tese em julgamento realizado no dia 21 de agosto de 2020: “Em relacdo ao beneficio
assistencial e aos beneficios por incapacidade, é possivel conhecer de um deles em
juizo, ainda que nio seja o especificamente requerido na via administrativa, desde
que preenchidos os requisitos legais, observando-se o contraditério e o disposto no
artigo 9° e 10 do CPC.” (Tema 217/TNU).
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O beneficio assistencial de prestacdo continuada é, nos termos do
art. 203, inciso V, da Constituicdo Federal, a garantia de um salario-minimo
ao portador de deficiéncia e ao idoso que ndo possuem meios de prover
a prépria manutengao ou de té-la provida por sua familia. O Estatuto do
Idoso (Lei n. 10.741/2003), no seu art. 34, paragrafo tnico, excluiu o bene-
ficio assistencial ja concedido ao idoso, do calculo da renda familiar per
capita prevista no art. 20, § 3°, da Lei n. 8.742/1993.

A jurisprudéncia aplicou por analogia a referida norma para excluir
do célculo da renda familiar também o beneficio assistencial concedido
ao portador de deficiéncia e beneficios previdenciarios no valor de um
salario-minimo concedido ao idoso ou ao portador de deficiéncia. Esse
entendimento do Poder Judiciario, que estendeu a abrangéncia da norma,
se tornou definitivo em 2015%'.

A partir dessa definicdo, o INSS tentou alinhar-se a essa orientacdo
jurisprudencial, o que sé foi possivel com a participacdo do Congresso
Nacional, por intermédio da Lei n. 13.982/2020, que incluiu no art. 20, da
Lei n. 8.742/1993, o § 14, estabelecendo que o beneficio assistencial ou o
beneficio previdenciario no valor de um salario-minimo concedido aidoso
ou ao portador de deficiéncia ndo serda computado para fins de concesséo
do beneficio assistencial a outro idoso ou deficiente da mesma familia. Ou
seja, referida norma legal positivou o entendimento jurisprudencial.

Neste periodo de cinco anos, da definicdo do tema no Poder
Judiciario até a edicdo da lei, havia uma postura colaborativa do INSS nos
processos judiciais, no sentido de fazer conciliacio e principalmente néao
interpor recursos ou desistir dos recursos interpostos sobre esse assunto,
o que também pode ser considerado uma forma de conciliar. A propésito,

21  Sobre o assunto, o STJ fixou a seguinte tese em 25 de fevereiro de 2015: “Aplica-se o
paragrafo tnico do artigo 34 do Estatuto do Idoso (Lei n. 10.741/2003), por analogia, a
pedido de beneficio assistencial feito por pessoa com deficiéncia a fim de que bene-
ficio previdenciario recebido por idoso, no valor de um salério minimo, ndo seja com-
putado no célculo da renda per capita prevista no artigo 20, § 3°, da Lei n. 8.742/1993.”
(Tema 640/STJ). Por sua vez, o STF assentou em 17 de abril de 2015 que: “A questio
do preenchimento dos requisitos para concessdo do beneficio assistencial de pres-
tagdo continuada tem natureza infraconstitucional, e a ela se atribuem os efeitos da
auséncia de repercussio geral, nos termos do precedente fixado no RE n. 584.608, rel.
a Ministra Ellen Gracie, DJe 13/3/2009.” (Tema 807/STF).



cumpre registrar que o projeto “Desistir também é Conciliar’, em que fo-
ram realizados diversos mutirbes de desisténcia dos recursos inominados
interpostos pelo INSS perante as Turmas Recursais da Bahia, venceu o
prémio “Conciliar € Legal” do Conselho Nacional de Justica em 2018.

O segundo exemplo enquadra-se na situacdo acima mencionada no
item [iii]. O caso do menor sob guarda é emblematico, até porque de-
monstra a dificuldade de o INSS efetivamente concretizar uma especifica
politica previdenciéria por meio de altera¢des legislativas.

Em virtude de diversas distor¢cdes que vinham ocorrendo, principal-
mente relacionadas a guarda de netos por avés com o objetivo de receber
pensdo por morte, a Lei n. 9.528/1997 excluiu o menor sob guarda do rol
de dependentes previstos no art. 16, § 2°, da Lei n. 8.213/1991. Sucede
que essa exclusao foi afastada pela jurisprudéncia, com base no art. 33, §
3°, do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n. 8.069/1990), segundo o
qual a guarda confere a crianca ou adolescente a condicdo de dependen-
te, para todos os fins e efeitos de direito, inclusive previdenciarios?.

Como era inequivoca a politica previdenciaria de excluir o menor sob
guarda do rol de dependentes, o INSS jamais internalizou o entendimento do
Poder Judiciario e néo aceitava conciliagdo nessa matéria, de modo que essa
questao continuou gerando conflitos. Ademais, para superar o entendimento
jurisprudencial, era necessaria uma norma de estatura constitucional, o que
traz consigo grande dificuldade politica na aprovagao. Essa a razdo porque
esse estado de coisas perdurou por 22 anos até a Reforma da Previdéncia, le-
vada a efeito pela Emenda Constitucional n. 103/2019, a qual estabeleceu, no
seu art. 23, § 6°, que se equiparam a filho, para fins de recebimento da pensao
por morte, exclusivamente o enteado e o menor tutelado.

22 “O menor sob guarda tem direito a concessdo do beneficio de pensio por morte do
seu mantenedor, comprovada sua dependéncia econémica, nos termos do art. 33, § 3°
do Estatuto da Crianca e do Adolescente, ainda que o 6bito do instituidor da penséo
seja posterior a vigéncia da Medida Proviséria 1.523/96, reeditada e convertida na
Lei 9.528/97. Funda-se essa conclusio na qualidade de lei especial do Estatuto da
Crianca e do Adolescente (8.069/90), frente a legislacdo previdenciaria.” (Tema 732/
ST)). Essa jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica foi confirmada pelo Supremo
Tribunal Federal, que a considerou constitucional, tendo como pardmetro a redacao
da Constituicdo Federal anterior a Emenda Constitucional 103/2019, nas ADIs 4878 e
5083, julgadas pelo Plenario na sesséo virtual de 28 de maio a 07 de junho de 2021.
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Portanto, em linha de principio, nesse xadrez entre os Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio, parece que a norma constitucional que
excluiu o menor sob guarda como dependente para fins de recebimento
de pensio por morte, colocou uma pa de cal na questio, encerrando esse
conflito previdenciério.

2.6.2 Conflito previdenciario repetitivo decorrente
da subjetividade na analise da prova

Algumas situacdes juridico-previdenciarias possuem parédmetros obje-
tivos de registro histérico. Por exemplo, um empregado com carteira assi-
nada cujo empregador sempre recolheu a tempo e modo as contribui¢des
previdenciarias. Neste caso, as informacGes histéricas de vida laboral do
empregado estdo no Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS), de
modo que, quando ele completar 35 anos de trabalho, ndo havera qualquer
didvida sobre o direito a aposentadoria por tempo de contribuicio integral.

Alids, nestes casos, o proprio sistema do INSS detecta automaticamen-
te essa situacdo e envia uma carta ou e-mail ao segurado, informando que
ele preencheu os requisitos para concessdo do beneficio. Conforme relaté-
rio final de pesquisa realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa, as con-
cessdes automaticas atualmente representam cerca de 12% das concessdes
administrativas de beneficios previdenciarios (BRASIL, 2020b, p. 74).

Outras situagdes previdenciarias, contudo, ndo podem ser aferidas ob-
jetivamente, pois a legislacdo nao estabelece parametros ou critérios que
determinam aprioristicamente a respectiva valoracdo juridica. E a legislacdo
nao o faz, muitas vezes, porque a realidade social ou a complexidade téc-
nica da situacdo ndo permitem fazé-lo. Ou seja, essa abertura do texto legal
é necessaria para que o direito sirva a realidade. Nesses casos, ndo ha uma
metodologia racional preestabelecida na lei, de modo que o aspecto subje-
tivo prevalece na valoracao juridica do fato gerador do beneficio.

A subjetividade da prova ndo permite que a histéria da realidade do segu-
rado seja transmitida fidedignamente para o INSS, de modo que essa situacao
de assimetria informacional prejudica a legitimidade da decisdo administrati-
va, na medida em que essa decisdo nem sempre tem como fundamento fatos
que correspondem a realidade aceita tanto pelo segurado como pelo INSS.



Esse contexto permite a concessdo de beneficio previdenciario a
quem no tem direito, mas consegue criar artificial ou circunstancialmente
prova desse suposto direito, o que estimula requerimentos administrati-
vos e processos judiciais aventureiros®. De outro lado, segurados que efe-
tivamente tém direito ao beneficio previdenciario, mas ndo conseguem
produzir uma prova satisfatéria (consoante o critério do servidor circuns-
tancialmente destinatario dessa prova) no ambito administrativo, tém seu
direito negado, o que é uma evidente injustica e por isso mesmo acaba
gerando judicializacao.

Portanto, a subjetividade da analise da prova, provocada por um am-
biente legislativo-probatério frouxo (tomando esse termo de emprésti-
mo a Teresa Arruda Alvim Wambier, que o utilizou para classificar os am-
bientes decisionais em frouxos e rigidos*), fragiliza o contetido do ato
administrativo decisério e reduz sua legitimidade, sobretudo porque nio
garante a aplicacao do principio da isonomia. Essa circunstancia é a causa
que mais produz conflito previdenciario e sua judicializacao.

Como a subjetividade na analise da prova decorre da prépria legis-

23 Em relagdo a atividade rural em regime de economia familiar do segurado especial,
que é uma das hipdéteses de subjetividade na anélise da prova, Allan Gomes Moreira
e Carlos Eduardo Alves da Silva asseveram que: “[...] é exatamente no beneficio pre-
videnciario concedido ao segurado especial que ha grande incidéncia de fraudes,
considerando-se que o beneficio de aposentadoria pode ser obtido sem que o segu-
rado tenha vertido qualquer contribuicdo previdenciéria durante toda a vida laboral.
Por este motivo, o combate as fraudes e aos erros administrativos nos processos de
concessdo, manutencao e pagamento desses beneficios tem sido prioridade no 4m-
bito da Secretaria especializada em previdéncia do Tribunal de Contas da Unido —
TCU, sustentando que os beneficios rurais sdo de alto risco ou alta materialidade, ou
seja, possuem um alto indice de erro e alto potencial para a préatica de fraudes [...]”
(MOREIRA; SILVA, 2019, p. 13).

24  Consoante doutrina de Teresa Arruda Alvim Wambier, o conceito de ambiente decisional
refere-se a drea do direito, com seus principios e regras (algumas vagas), de que o juiz
deve extrair sua decisdo. Nos ambientes decisionais frouos, o juiz predominantemen-
te exerce liberdade criativa, a ponto de poder gerar até mesmo a alteracio do direito,
a fim de adaptd-lo ds alteragoes da sociedade. Ela da, como exemplo, o direito de familia
como ambiente decisional frouxo. Por sua vez, questdes tributarias ndo proporcionam
margem de liberdade para que o juiz capte nuances dos casos concretos, de modo
que as inovagdes neste ramo do direito ndo devem se fazer pela via da criatividade
judicial, de forma que a evolucdo do direito deve ter lugar por obra da lei. Dai, o direi-
to tributario é um exemplo de ambiente decisional rigido. (WAMBIER, 2012, p. 17-18).
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lacdo, ndo se limita ao processo administrativo no ambito do INSS, trans-
bordando para o processo judicial, o que confere uma dimenséo lotérica
a concessio de beneficios previdenciérios cuja analise do respectivo fato
gerador tem essa caracteristica.

Ademais, a legislacdo que ndo permite aferir de maneira objetiva o fato
gerador do beneficio previdenciario rende ensejo a uma discricionariedade
ou certa dose de liberdade, para o servidor, no processo administrativo e,
para o juiz, no processo judicial decidirem o caso concreto. Essa discricio-
nariedade pode, em determinadas situacdes, afigurar-se enviesada, des-
cambando, nos processos administrativos, para cumprimento de metas de
maneira heterodoxa e, nos processos judiciais, para o ativismo judicial®.

Esse panorama que gera inseguranca juridica e excessiva judicializa-
¢do nao contribui para a eficiéncia do sistema previdenciario nem para a
credibilidade do sistema de justica. Pelo contrario, o Guia da Politica de
Governancga Publica destaca que uma politica piblica que se judicializa
frequentemente apresenta problemas de desenho ou de implementacao
que precisam ser gerenciados para implementar as correcées necessarias
(BRASIL 2020a, p. 15).

Esse estado de coisas sistémico caracteriza uma causa estrutural que
gera diversos conflitos previdenciarios estruturados. Os exemplos tipicos
de conflito previdenciario repetitivo estruturado decorrente da subjeti-
vidade na anélise da prova sdo aqueles relacionados aos beneficios pre-
videnciarios por incapacidade e ao beneficio de aposentadoria por ida-
de rural. Como salientado no tépico “2.3 O impacto no Poder Judiciério”,

25 E verdade que a expressio ativismo judicial tem varios sentidos, convindo, pois, es-
clarecer que a expressao € utilizada aqui no seguinte sentido empregado por Lenio
Luiz Streck: “Nessa linha, torna-se necessario enfrentar os desafios que tem o Poder
Judiciario para — no limite, em face da incompeténcia dos demais Poderes — contri-
buir para a concretizacdo dos direitos fundamentais. Isso implica, fundamentalmente,
enfrentar o tema a partir da necessaria diferenciagdo entre os fenédmenos do ativismo
judicial e da judicializacdo da politica. Afinal, uma decisdo constitucionalmente ade-
quada também deve ser observada como um direito fundamental do cidad3o. [...] Os
préprios textos legais, quando d&o azo ao livre convencimento, livre apreciagdo da
prova, ponderacido de valores, interesses, etc., sdo claros incentivos a essas praticas,
que de judicializacdo pouco tém, mas tém muito de ativismo. Nesse ponto, falha a
doutrina ao n&o criticar adequadamente esses ‘incentivos legislativos ao ativismo'.”
(STRECK, 2020, p. 723-727).



esses conflitos previdenciarios representam a maior parte dos processos
judiciais previdenciarios, sendo que as demandas envolvendo o auxilio
por incapacidade temporaria sdo as mais numerosas.

2.7 Conflitos previdenciarios pontuais
judicializados

Os conflitos previdencirios pontuais sdao aqueles que ocorrem isola-
da e especificamente em determinadas situa¢cdes. Em outras palavras, séo
conflitos previdenciarios que ndo decorrem propriamente de uma politica
de atuacdo do INSS, mas de equivocos pontuais ou erros administrativos
na analise de requerimentos administrativos, os quais violam as préprias
orientacBes normativas que vinculam a Administracdo Publica.

Os erros administrativos, que levam ao indevido indeferimento do
beneficio previdenciario, se enquadram em trés categorias: [i] aplicacao
equivocada de orientacdes normativas para qualificar juridicamente uma
determinada situacao fatica; [ii] analise equivocada de uma situacao fati-
ca devidamente comprovada no requerimento administrativo; e [iii] falha
na realizacdo de diligéncias necessarias para efetivo esclarecimento do
eventual fato gerador do beneficio previdenciario.

llustrativamente, a orientacdo normativa que regulamenta a anélise
de um beneficio previdenciario antes exigia um especifico documento e
depois é modificada para dispensar esse documento. Entdo, a conduta de
um servidor que indefere o requerimento administrativo desse beneficio
previdenciério por auséncia daquele documento especifico, em virtude
de desconhecer a alteragdo normativa, caracteriza um erro administrativo
mencionado na categoria [i].

Vale registrar que, justamente por se tratar de uma causa pontual de
litigiosidade, o erro administrativo ndo representa uma quantidade signi-
ficativa dos processos judiciais previdenciarios?.

26 A propésito, o Acérdao n. 2.894/2018, Relator Ministro André de Carvalho, julgado
pelo Plenério do Tribunal de Contas da Uni&o, na sessdo de 5 de dezembro de 2018,
registra que “Ao serem questionados sobre os motivos de provimento nas a¢des
sobre as principais espécies de beneficio, em uma escala de zero a dez, tanto ma-
gistrados como procuradores avaliaram o ‘erro do INSS na aplicagdo das normas e
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Ademais, como o erro administrativo configura uma causa especifica
que gera um conflito previdenciario especifico, sem outras repercussoes,
a solucao do processo judicial naquele caso concreto elimina a respectiva
causa e encerra o conflito previdenciario. Vale dizer, o processo judicial in-
dividual é capaz de descer a origem do conflito previdenciério e resolver
a questdo de maneira abrangente e satisfatéria.

Para os conflitos previdenciarios pontuais é bastante adequada a
utilizacdo dos meios consensuais. Deveras, considerada a simplicidade
do conflito previdenciario pontual, seja porque o erro administrativo mui-
tas vezes é prosaico, de facil comprovacgdo e reconhecido pela prépria
Administracdo, seja porque ndo ha interesse na criacdo de um precedente
(pois o conflito ndo é repetitivo e ndo interessa para outros segurados),
conclui-se que, no d&mbito da justica multiportas, o procedimento judicial
adversarial, por meio do juiz e da sentenca, é desarrazoado e, por isso
mesmo, inadequado.

Assim, com base nos principios da eficiéncia e da economicida-
de, dispostos no art. 37, caput, e art. 70, caput, da Constituicido Federal,
com vistas a salvaguardar o erario, evitando-se o dispéndio de tempo e
de recursos humanos e financeiros em processos cuja solucao final é an-
tevista facilmente pelas partes, a utilizacdo da justica conciliativa é mais
adequada para o conflito previdenciario pontual.

A propésito, vale registrar que, na pratica forense, se observa que os
casos dessa natureza, que sdo judicializados, contam com uma postura
colaborativa digna de elogio a Advocacia Geral da Unido e especialmente
a Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS, que propde acordos
ou deixa de interpor recursos?.

regulamentos internos da autarquia’ com a menor nota entre os motivos especificos.”
(BRASIL, 2018b, p. 36)

27 Como assevera Marco Aurélio Serau Jinior, uma das hipéteses que o INSS realiza
acordos de conciliacdo é justamente o “[...] erro administrativo, reconhecido pela
autoridade competente, derivado o erro de simples anélise de provas e documentos
que instruam a acao.” (SERAU JUNIOR, 2014, p. 224).



3 Justica multiportas e
gerenciamento de conflitos

3.1 A justica multiportas no contexto
da garantia fundamental do acesso
a justica

No Brasil, o acesso a justica é uma garantia funda-
mental positivada expressamente no art. 5°, inciso XXXV,
da Constituicdo Federal, segundo o qual a lei ndo exclui-
ré da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca
a direito. Sobre essa garantia fundamental, Julio Cesar
Marcellino Junior, apds registrar algumas defini¢cdes na
doutrina nacional, conclui:

Como se pode perceber os autores ndo sio
unissonos no que diz respeito a conceituacdo
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do direito de acesso a justica. Cada qual apresenta sua visdo so-
bre o que representa o aludido direito. No entanto, é possivel
perceber alguns pontos de identidade entre os autores.

De modo geral, entendem que o direito de acesso a justica
ndo representa apenas mais um direito entre tantos outros,
mas sim compreendem que se trata de um direito que tra-
duz um amplo acesso a justica, superando o mero acesso aos
procedimentos do Poder Judiciario. Superam, outrossim, uma
visdo apenas formal deste direito, com o intuito de defender
0 acesso a justica como garantia-pilar do préprio Estado de-
mocratico de direito. (MARCELLINO JUNIOR, 2014, p. 147-148)

Para efeito da presente dissertacdo, ganham relevo os contornos dados
por Carlos Alberto de Salles, Kazuo Watanabe e Ada Pellegrini Grinover ao
instituto do acesso a justica, pois fazem uma releitura do art. 5°, inciso XXXV,
da Constituicdo Federal, ressignificando a vocacéo desse instituto para en-
fatizar que o acesso a justica ndo se esgota nem se confunde com o acesso
ao Poder Judiciario, o que coloca em perspectiva a justica multiportas.

Carlos Alberto de Salles (2006, p. 779; 784) registra que a garantia
constitucional da inafastabilidade da tutela jurisdicional deve ser reco-
locada para permitir a assimilacdo pelo sistema juridico de mecanismos
alternativos a justica estatal, de modo que o enfoque da jurisdi¢do passa
para sua funcéo de pacificacdo social, abrandando assim sua consideragéo
enquanto poder estatal.

No seu turno, Kazuo Watanabe expde que, no seu conceito atualizado
e que foi acolhido na Resolugdo n. 125/2010 do Conselho Nacional de Justica
e no Cédigo de Processo Civil de 2015, o acesso a justica deixou de significar
mero acesso aos 6rgaos judicidrios para a protecdao contenciosa dos direi-
tos, para constituir acesso a ordem juridica justa. Portanto, o acesso a justi-
¢a, nessa dimensao atualizada, € mais amplo e abrange ndo apenas a esfera
judicial, como também a extrajudicial (WATANABE, 2019, p. 109).

Ada Pellegrini Grinover (2018, p. 81-82) assevera que 0 acesso a justi-
¢a ou a ordem juridica justa conduz a pacificacdo social, que pode ser me-
nor ou maior, conforme o meio utilizado. A justica estatal retira o conflito
do mundo juridico e fatico, mas ndo pacifica as partes, porque baseado
no critério perde-ganha, e o vencido raramente se conforma com a solu-



¢do imposta. Um grau maior de pacificacdo é atingido pela justiga arbitral,
porque é pela vontade das partes que os arbitros sdo nomeados e porque
a autonomia da vontade é mais respeitada ao longo de todo o processo
arbitral, mas persiste a solugao do conflito com base no perde-ganha. O
mais completo instrumento de pacificagcdo é constituido pela justica con-
ciliativa, em que sao as préprias partes que buscam a solucdo do conflito.

Assentada a compatibilidade constitucional dos meios adequados de
solucdo de conflitos para o acesso a justica ou a ordem juridica justa, ou
seja, a compatibilidade da justica multiportas com o art. 5°, inciso XXXV, da
Constituicao Federal, vale registrar que, consoante Carlos Alberto de Salles
(2006, p. 785), a escolha desses meios adequados ndo depende apenas de
custo e duracdo do processo, mas também de adequacdo da qualidade da
resposta dada por determinado mecanismo, de modo que o juizo de ade-
quacdo nado é exclusivamente técnico, mas se funda em valores reputados
importantes para o contexto no qual o conflito esta inserido. E conclui o
referido autor que a escolha dos meios adequados para solucao de deter-
minados tipos de conflitos tem “um forte elemento de opcéo politica”.

Essa opcao politica ha de considerar também os limites orcamenta-
rios do pais para viabilizar uma razoavel administracdo da justica, que seja
compativel com a realidade especifica do pais e que se mostre eficiente.
Nesse sentido, Ricardo Geraldo Rezende Silveira (2020, p. 128) destaca
que, em uma conjuntura de recursos escassos para a alocacdo na adminis-
tracdo da justica, o legislador “[...] deve fazer escolhas entre as diferentes
formas de prestacdo da justica, aquilatando o custo e buscando um razoa-
vel grau de qualidade [...]".

O Brasil, assim como diversos outros paises, esta fazendo essas op-
¢Oes politicas, especialmente por meio da edi¢ido de leis, mas a mudanga
trazida por essas escolhas politicas ndo é uma mudanca facil de ser im-
plementada na pratica. Dois exemplos do direito processual trabalhista
— que, assim como o direito processual previdenciario, é bastante prote-
cionista® — sdo emblematicos.

28 “O Direito Previdenciério ndo devera ser interpretado como uma relacdo de Direito
Civil ou Direito Administrativo no rigor dos termos, mas sim como férmula ou tutela ao
hipossuficiente, ao carecido, ao excluido. Este deve, também, ser um dos nortes da
jurisdicdo previdenciaria.” (STJ, AgRg no REsp 1320249/R], Rel. Ministro NAPOLEAO
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O primeiro refere-se a arbitragem, que passou a ser utilizada em rela-
¢do aos direitos individuais do trabalho a partir da Lei n. 9.307/1996 (Lei da
Arbitragem), mas, como salienta Paulo César Bernardes Filho, teve essa uti-
lizacdo glosada pelo Tribunal Superior do Trabalho®. O segundo relaciona-
-se com a conciliacdo prévia obrigatdria, estabelecida pela Lei n. 9.958/2000,
no art. 625-D, da Consolidacdo das Leis do Trabalho. Todavia, o Supremo
Tribunal Federal, na ADI 2139, suspendeu essa obrigatoriedade em 2009 e
a julgou inconstitucional em 2018.

Em ambas as situacdes, o pano de fundo era uma realidade em que
a arbitragem e a conciliagdo prévia obrigatéria eram desequilibradas e
desfavoraveis aos trabalhadores®. Embora o desequilibrio entre as partes
do conflito ndo caracterize por si sé a ilegitimidade da arbitragem nem da
conciliagdo, o fato é que influenciou o Tribunal Superior do Trabalho e o
Supremo Tribunal Federal a reconhecerem violacéo ao art. 5°, inciso XXXV,
da Constituicdo Federal.

Esses exemplos ddo o tom da dificuldade de se implementar a justica

NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 07/11/2013, DJe 02/12/2013). Na
doutrina, consoante José Antonio Savaris: “E também na perspectiva do direito fun-
damental ao processo justo que se afirma que as normas e os institutos do direito
processual civil classico somente deverao reger uma lide previdenciédria quando as
consequéncias de sua aplicacdo sejam com ela compativeis, isto é, quando n&o ofe-
recerem resultados inaceitaveis ou desproporcionais, especialmente diante da na-
tureza do bem da vida que se encontra em discussido (auténtico direito humano e
fundamental intimamente conectado ao minimo existencial e a dignidade humana).”
(SAVARIS, 2014, p. 54).

29 BERNARDES FILHO, Paulo César. Arbitragem nos dissidios individuais trabalhistas: a nova
condi¢do do trabalhador hipersuficiente. 2020. Dissertacdo (Mestrado em Direito).
Universidade Nove de Julho, Sdo Paulo. 2020. p. 51. Vale salientar que a questdo
da utilizacdo da arbitragem em relagdo aos direitos individuais do trabalho voltou
a tona com a Lei n. 13.467/2017 (Reforma Trabalhista), que incluiu o art. 507-A, na
Consolidagdo das Leis do Trabalho, com a seguinte redagdo: “Art. 507-A. Nos con-
tratos individuais de trabalho cuja remuneracdo seja superior a duas vezes o limite
maéximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, po-
deré ser pactuada clausula compromisséria de arbitragem, desde que por iniciativa
do empregado ou mediante a sua concordancia expressa, nos termos previstos na Lei
n. 9.307, de 23 de setembro de 1996.".

30 A propésito, vide: BERNARDES FILHO, Paulo César. Arbitragem nos dissidios indivi-
duais trabalhistas: a nova condicdo do trabalhador hipersuficiente. 2020. Dissertagdo
(Mestrado em Direito). Universidade Nove de Julho, Sdo Paulo. 2020. p. 49.



multiportas no Brasil, especialmente no que se refere aos conflitos previdenci-
arios. A implementacéo dessa politica publica trata-se, portanto, de um grande
desafio para o sistema de justica, mas € um desafio que nao é exclusividade
brasileira e precisa ser enfrentado. Alids, conforme expde Flavia Pereira Hill, a
Itélia enfrentou situacdo parecida, no que se refere a conciliacdo prévia obriga-
téria, embora com desfecho diverso na Corte Constitucional Italiana®'.

Do mesmo modo, na América Latina, consoante Ancilla Caetano
Galera Fuzishima, pode-se citar os exemplos da Colémbia e da Argentina,
que superaram obstaculos e conseguiram implementar a conciliacao pré-
via obrigatéria como condi¢do de acesso a prestacao jurisdicional em seus
sistemas juridicos (FUZISHIMA, 2020, p. 138-159).

3.2 A institucionalizacao da justica multiportas
no Brasil

Como ja mencionado, a grande novidade ou inovacéo da justica mul-
tiportas é o reconhecimento da adequacao das demais formas de solucédo
de controvérsia que sejam alheias a intervengao do juiz, especialmente
das solucGes autocompositivas ou consensuais. Portanto, analisar a ins-
titucionalizacdo da justica multiportas no Brasil significa, de certo modo,
analisar a institucionalizacdo ou estruturagao da justica conciliativa.

O Conselho Nacional de Justica (CNJ) — érgdo gestor de politicas pu-
blicas do Poder Judicidrio —, vem atuando ativamente para estimular a
utilizacdo da conciliagdo desde 2006, ano em que lancou o “Movimento
pela Conciliacdo”, instituiu o Programa “Conciliar é Legal” e criou o “Dia
Nacional da Conciliacdo”, celebrado em todo pais em 8 de dezembro
(MENDES, 2017, p. 127).

Foi emblemaético, nesta perspectiva, o discurso de posse do Ministro
Cézar Peluso na presidéncia do Supremo Tribunal Federal e do Conselho
Nacional de Justica, em 23 de abril de 2010, quando asseverou a necessi-
dade de incorporar outros meios de solucdo dos conflitos ao sistema de
justica, sob direcao e controle do Poder Judiciario, viabilizando uma trans-

31 A propdsito, vide: HILL, Flavia Pereira. Passado e Futuro da mediagdo: perspectiva
histérica e comparada. Revista de Processo, Sao Paulo, n. 303, mai. 2020, p. 484-485.
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formacédo social e uma mudanca de mentalidade®?.

O mencionado discurso saiu do papel para a realidade por meio da
Resolucdo n. 125 do Conselho Nacional de Justica, de 29 de novembro de
2010, que disp6s sobre a Politica Judicidria Nacional de tratamento adequa-
do dos conflitos de interesses, para efeito de assegurar a todos o direito a
solucdo de conflitos por meios adequados a sua natureza e peculiaridades.
Em seu art. 7°, inciso IV, a Resolucdo determinou a instalagdo de centros
judiciarios de solucgdo de conflitos, que concentrariam a realizacdo das ses-
sdes de conciliacdo e mediagio a cargo de conciliadores e mediadores.

E certo que, na Justica Federal, as praticas de conciliagdo comecaram a
ser observadas de forma organizada no inicio da década de 2000, em pro-
cessos relativos ao Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH)*, posteriormen-
te expandidas para as agdes previdenciarias. O mesmo se diga em relacdo
a outros ramos do Poder Judiciario, em que setores de conciliacéo ja exis-
tiam antes da mencionada Resoluc¢do. Contudo, em um momento no qual
ndo havia marcos legais sobre o tema, o papel da Resolucdo n. 125/2010 do
Conselho Nacional de Justica foi extremamente relevante para nortear a po-
litica publica de valorizagéo e institucionalizagdo da conciliacdo e mediacdo
de conflitos em todo o pais (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL, 2019, p. 18).

Essa relevancia é ainda mais acentuada quando se considera que a
eleicdo da conciliacdo ou outros meios adequados de solucdo de conflitos
em detrimento da justica estatal nao é feita por critérios exclusivamente
técnicos, mas tem um forte elemento de opcdo politica.

32 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/PastasMinistros/CezarPeluso/
Discursos/Homenagem/2010_abr_23.pdf. Acesso em: 2 jul. 2020.

33  “Ante as possibilidades criadas pela conciliacdo, como a resolucdo célere dos conflitos,
a possibilidade de didlogo efetivo nas audiéncias e a participacdo ativa na solucdo do
conflito das pessoas envolvidas — 0 que proporciona uma maior satisfagio para dos juris-
dicionados e ainda contribui para desafogar o Judiciario de processos — a Justica Federal
criou o Projeto Circulo de Conciliagdo. Como ressaltado, trata-se de um projeto que re-
aliza audiéncias de conciliacdo nos processos que versam sobre contratos do Sistema
Financeiro de Habitacdo, envolvendo a Caixa Econdmica Federal e seus mutuarios. |...]
O Circulo de Conciliagdo teve inicio na Justica Federal da 42 Regido, no Parana, tendo sido
posteriormente implementado em outras Regides” (SALES; ALENCAR, 2005, p. 68). No
mesmo sentido: “A partir de 2002, os juizes federais de primeiro grau passaram a desen-
volver iniciativas na perspectiva da conciliagdo, especialmente nos processos do Sistema
Financeiro de Habitagdo (financiamento da casa prépria).” (FONSECA, 2014, p. 45).



Na perspectiva do Poder Legislativo, vale salientar que essa opcéo
politica do Poder Judiciario veio a ser prestigiada desde o anteprojeto
do Cédigo de Processo Civil apresentado em 2010 no Senado Federal* e
positivada no art. 165 do Cédigo de Processo Civil de 2015, estabelecen-
do que os tribunais criardo centros judiciarios de solu¢do consensual de
conflitos, responsaveis pela realizacdo de sessbes e audiéncias de con-
ciliagdo e mediacdo e pelo desenvolvimento de programas destinados a
auxiliar, orientar e estimular a autocomposicao.

Ha também a norma fundamental disposta no art. 3°, § 2° e § 3°, do
Cédigo de Processo Civil de 2015, segundo a qual o Estado promovera,
sempre que possivel, a solucdo consensual dos conflitos, de maneira que
a conciliacdo, a mediag&o e outros métodos de solu¢do consensual de con-
flitos devem ser estimulados por juizes, advogados, defensores piblicos
e membros do Ministério Publico. A propédsito dessa norma fundamental,
Cristiano Elias e Priscila PAmela Ruiz salientam que se trata de uma le-
gislacdo simbdlica com a finalidade de incentivar uma politica pablica de
estimulo a implementacio de métodos consensuais, de modo a criar uma
cultura de desjudicializacdo das demandas (ELIAS; RUIZ, 2018, p. 49).

A inovacdo do Cédigo de Processo Civil bem demonstra vontade poli-
tica do Poder Legislativo, traduzindo uma verdadeira sinergia com o Poder
Judiciario, objetivando o aprimoramento do acesso a justica ou a ordem ju-
ridica justa. Nesse mesmo sentido, vale salientar também que o Projeto de
Lei n. 4.827/1998 (convertido no Projeto de Lei n. 94/2002), regulamentando a
mediacao no Brasil, foi aprovado no mesmo ano em que veio a lume o Cédigo
de Processo Civil, dando origem a Lei n. 13.140/2015 (Lei da Mediagéo).

Janaina Soares Noleto Castelo Branco (2020, p. 27-28) adverte que a
atuacdo legislativa que ensejou a Lei n. 13.140/2015 foi bastante enfatica
no sentido de incluir o Poder Executivo ou a Administracdo Publica nesse
movimento em direcdo a solu¢do consensual dos conflitos.

Por conseguinte, a Resolucdo n. 125/2010 do Conselho Nacional de

34 E interessante registrar essa sincronia entre a Resolucdo 125 do CNJ e o Anteprojeto
de Novo Cédigo de Processo Civil (apresentado ao Senado Federal pela Comissao de
Juristas instituida pelo Ato do Presidente do Senado Federal n. 379, de 30 de setem-
bro de 2009), que vieram a lume no mesmo ano de 2010 e muitas regras que estio na
Resolucdo também estavam no Anteprojeto.
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Justica, o Cédigo de Processo Civil de 2015 e a Lei n. 13.140/2015 estruturam
a justica multiportas no Brasil e estabelecem um microssistema de justica
conciliativa, alterando o paradigma da jurisdigdo anteriormente centrado no
juiz e na sentenga (justica estatal) para albergar a justica arbitral (ja consoli-
dada em nosso ordenamento juridico), a justica conciliativa (ai esta a novi-
dade) e outros meios adequados de resolucao de conflitos, em uma releitu-
ra do art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal, conforme afirma Ricardo
Geraldo Rezende Silveira (2020, p. 70), na linha seguida por diversos paises.

Essa nova concepcdo do acesso a justica ou acesso a ordem juridi-
ca justa informa a Proposta de Emenda Constitucional n. 136/2019, em
tramitagdo no Senado Federal, que acrescenta o inc. LXXIX ao art. 5° da
Constituicdo Federal, estabelecendo que “[...] o Estado assegurara a ado-
cdo de métodos extrajudiciais de solucado de conflitos [...]".

Decerto que isso implica uma nova cultura de solucdo de conflitos
com a participacdo popular na administracdo da justica, que, como en-
fatiza Humberto Dalla Bernardina de Pinho, precisa ser assimilada pelos
operadores do direito, bem assim e principalmente pela sociedade®.

Esse € um avanco necessario para ampliar a democracia e fortalecer
o Estado Democratico de Direito que tem, nos termos do art. 1°, inciso
I, da Constituicdo Federal, a cidadania como um de seus fundamentos.
Com efeito, como salientam Mauricio Godinho Delgado ¢f 4/, o Estado
Democrético de Direito ndo se refere a uma concepgao restrita de de-
mocracia formal, meramente representativa, mas a ideia de democracia
multidimensional que abrange, portanto, a participagdo do cidaddo na
concretizagdo da justica (DELGADO; PIMENTA; NUNES, 2019, p.508-509).

3.3 O gerenciamento de conflitos na
justica multiportas

O INSS é o maior repeat player da Justica Federal. Todavia, o INSS ndo
usa o Poder Judiciério para postergar o adimplemento — como fazem (ou
faziam, quando o cenario econdmico de juros altos era favoravel a essa

35 “Aterceira onda é a que tem relagdo mais intima com as reformas, nao sé processuais,
mas as de mentalidade do Poder Judiciario e da sociedade.” (PINHO, 2017, p. 109).



prética) alguns agentes econémicos, no ambito das relagdes de consumo
—, até porque o INSS ndo desempenha uma atividade econdémica, mas
presta um servico publico. Portanto, a utilizacao do Poder Judiciario neste
caso observa uma légica diversa, qual seja, a defesa de politicas publicas
eleitas pelo Administrador e que, na sua implementag¢do em cada caso
concreto, sdo muitas vezes questionadas judicialmente.

Sucede que o resultado provocado pela judicializagdo de milhdes de
conflitos previdenciarios acaba provocando morosidade e sobreutilizagdo
do Poder Judiciario, o que traz prejuizos para o acesso a justica ou acesso
a ordem juridica justa. Nesse contexto, ganha relevo o sistema de justica
multiportas e o gerenciamento dos conflitos previdenciarios no dmbito
desse sistema.

Como ja salientado, a escolha dos meios adequados para solugéo de
determinados tipos de conflitos tem um forte elemento de opcéo politica.
Tania Lobo Muniz e Marcos Claro da Silva (2018, p. 298) afirmam que essa
opcao politica pode ser feita de diversas formas, como, por exemplo, a
edicado de leis, a edigdo de normas administrativas judiciais, escolha do
juiz e também o didlogo com os envolvidos.

O exercicio dessa opcdo politica, pelas diversas formas possiveis, é
que se concebe, para efeito deste estudo, como gerenciamento de conflitos
no sistema de justica multiportas. Expliquemos melhor essa concepcao.

Glaucio Ferreira Maciel Goncalves e Thiago Carlos de Souza (2015,
p. 296-299) definem case mandagement ou gerenciamento do processo como
o estudo do planejamento, elaboracao e depuragdo das técnicas para
otimizar e racionalizar os instrumentos processuais de solugdo das con-
trovérsias. Os autores mencionam ainda que, entre as técnicas mais co-
muns de gerenciamento do processo, estdo o envolvimento imediato do
juiz com o processo, o planejamento do custo e do tempo do processo,
a adaptacdo do procedimento as circunstancias do caso, o controle do
fluxo de rotinas internas dos cartérios e a gestdo dos recursos humanos,
materiais e tecnolégicos do juizo. Portanto, infere-se que o gerenciamen-
to do processo tem um enfoque primordialmente intraprocessual.

Todavia, a concepg¢do de gerenciamento de conflitos no sistema de
justica multiportas, que se propde nesta pesquisa, € mais abrangente,
pois ndo se limita ao dmbito intraprocessual, ou seja, ao gerenciamento
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de processo propriamente dito (embora também cuide desse aspecto),
mas acambarca também e principalmente o tratamento de conflitos an-
tes de sua judicializacdo, vale dizer, as politicas publicas de tratamento
desses conflitos. Sobre essa concepgao abrangente de gerenciamento de
conflitos, Kazuo Watanabe salienta que:

O gerenciamento do processo, instituto que no sistema norte-
-americano é denominado case management, pode ser estuda-
do no ambito intraprocessual, como instituto que cuida do
melhor encaminhamento do processo em juizo para a solucao
adequada dos conflitos de interesses. Mas pode ser estudado
também num sentido mais amplo, de tratamento dos confli-
tos de interesses de forma mais abrangente, cuidando n&o so-
mente do tratamento adequado dos conflitos judicializados,
como dos conflitos de interesses antes de sua canalizacao
para os 6rgaos judiciarios. (WATANABE, 2019b, p. 119-120)

No mesmo sentido, Marcus Vinicius Kiyoshi Onodera registra que:

O gerenciamento do processo (case management) esta, aparen-
temente, ligado a mudanca radical do paradigma. Conquanto
se prestigie a consagrada expressao “gerenciamento do pro-
cesso”, devemos entender, ao invés de processo, gerencia-
mento do caso ou mesmo do conflito, conceitos mais amplos
e profundos do que a mera relacdo processual. (ONODERA,
2017, p. 169)

Portanto, parte-se da premissa de que, para racionalizar a utilizacdo
das diversas formas de solucéo de conflitos no ambito da justica multipor-
tas, especialmente dos conflitos previdenciarios, aplica-se o que se deno-
mina de gerenciamento de conflitos. Assim, o estudo sobre os conflitos,
suas causas, a adequacio dos diversos meios de solucéo, o direcionamen-
to de certos conflitos para determinados meios de solucéo, a forma como
a opc¢ao politica é implementada (por exemplo, mediante a edicdo de lei
ou de ato administrativo) etc., estdo compreendidos nesse conceito.

Nessa perspectiva, o gerenciamento de conflitos permite concretizar
0 acesso a justica ou acesso a ordem juridica justa no sistema de justica



multiportas. Ou seja, o gerenciamento de conflitos tem a mesma dimensé&o
do acesso a justica ou acesso a ordem juridica justa®. Em outras palavras,
quanto melhor o gerenciamento de conflitos, tanto melhor sera o acesso a
justica ou acesso a ordem juridica justa no sistema de justica multiportas.

3.3.1 A vocacao democratica

Essa concepcédo de gerenciamento dos conflitos tem uma caracte-
ristica fortemente democratica no Brasil. Com efeito, Ricardo Geraldo
Rezende Silveira, tendo como base a andlise comparativa feita por
Fernando Fonseca Gajardoni sobre o gerenciamento de conflitos nos
Estados Unidos e no Brasil, salienta que ndo pode ser imposto pelo
juiz um determinado meio processual, a revelia das partes, devido
as limitagdes do nosso ordenamento juridico processual (SILVEIRA,
2020, p. 332).

Por outro lado, como salienta Ivo Teixeira Gico Junior (2012, p. 123),
a escolha dos meios processuais ou “portas” para resolucdo dos conflitos
também ndo pode nem deve ficar exclusivamente ao alvedrio das partes,
uma vez que isso pode provocar e tem provocado mesmo o uso desvirtu-
ado ou disfuncional do Poder Judiciario.

Portanto, para um bom gerenciamento dos conflitos, é preciso dialo-
go. Dai, a vocagdo democratica do gerenciamento de conflitos no Brasil,
uma vez que a escolha do meio adequado para solucao do conflito, por
um lado, ndo pode ser imposta pelo juiz e, de outro lado, ndo pode ficar
ao alvedrio das partes sem qualquer participacdo do juiz, que tem com-
promisso com a boa gestao da justica.

Especificamente em relagao aos conflitos previdenciarios, trata-se de
um problema do Poder Judiciario, do INSS e dos segurados. Do Poder
Judiciario, porque uma quantidade significativa dos conflitos previden-
ciarios € judicializada. Do INSS, porque a judicializagdo desses conflitos
impacta nos seus servicos administrativos. E do segurado porque o con-
flito gera uma anglistia em um momento no qual ele esta mais vulneravel,

36 “Como direitos fundamentais de mesma hierarquia, a boa gestdo deve ombrear com o
acesso a justica, caminhando juntos e se completando, visto que a gestao publica do
acesso é tdo importante quanto o préprio direito ao acesso.” (SILVEIRA, 2020, p. 85).
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que é justamente o momento em que ocorre a contingéncia social coberta
pelo beneficio previdenciario.

Por conseguinte, o gerenciamento dos conflitos previdenciarios é
uma pauta que ndo é nem pode ser exclusiva do Poder Judiciario, mas
também do INSS e do segurado. Em relacéo ao segurado, mercé de com-
porum “[...] grupo social eminentemente fluido, disperso pela sociedade
sem maior grau de formalizacdo ou coesdo |[...]” (SERAU JUNIOR, 2014,
p.152), o que dificulta o encaminhamento por si mesmos de suas deman-
das, expectativas ou necessidades, ele é representado, no contexto desse
gerenciamento, pela Ordem dos Advogados do Brasil, institutos de previ-
déncia, Defensoria Publica, Ministério Pablico e até mesmo pelo Conselho
Nacional de Justica®’.

Outrossim, Marco Aurélio Serau Janior (2014, p. 146-147) assevera
que a ténica do gerenciamento dos conflitos previdenciarios € a utilizacdo
dos meios adequados de solucdo de controvérsias no contexto da justica
multiportas. Do mesmo modo, Paulo Afonso Brum Vaz e Bruno Takahashi
(2012) destacam, para essa finalidade, a conciliacdo. Portanto, o gerencia-
mento de conflitos previdenciarios permite enderecar solucdes que pas-
sam ao largo da justica estatal, utilizando-se as outras “portas” do sistema
de justica, na medida em que essas “portas” se mostrem mais adequadas
para solucao desses conflitos.

Essas escolhas de enderecamento ou op¢des politicas podem ser fei-
tas aprioristicamente pelo legislador, mas nada impede que sejam feitas
pelos envolvidos no conflito, desde que de maneira dialogada e demo-
cratica. Por exemplo, a conciliagdo prévia obrigatéria foi considerada in-
constitucional pelo Supremo Tribunal Federal, mas nada impede que, de
maneira dialogada, as partes se predisponham a uma conciliacdo antes
do ajuizamento da demanda. Assim, ndo havera uma conciliacao prévia

37 ‘“Destaque-se que o didlogo interinstitucional entre o CNJ e a alta administragdo do
INSS é ainda mais importante no caso da seguridade social. Isso porque, nas deman-
das atinentes a matéria, de um lado, encontra-se o autor isolado e sem um 6érgéo
de classe que possa efetivamente assessora-lo e mesmo representa-lo em juizo. De
outro, estd uma Autarquia de organizacdo complexa e orcamento significativo, defen-
dida por um corpo técnico de procuradores federais bem qualificados, contando com
os privilégios da litigancia habitual.” (VAZ; TAKAHASHI, 2012).



obrigatdria, e sim uma conciliagdo prévia voluntaria.

Mas, para que isso aconteca, € necessaria uma postura ativa e res-
ponsavel do Poder Judiciario e dos demais atores do sistema de justica.
Isso exige maturidade. Isso exige mudanga de cultura. Mas isso € possivel.
Enfim, o que se pretende expor é que o gerenciamento de conflitos na
justica multiportas (ou a implementacao de opcdes politicas por meios
adequados de solucao de conflitos na justica multiportas) nao fica limita-
do ao legislador, ou seja, ndo precisa necessariamente ser implementado
lop-down (de cima para baixo), podendo e devendo ser feito também de
maneira botfom-up (de baixo para cima).

Clara da Mota Santos Pimenta Alves (2019, p. 25) sustenta que a
implementacdo de uma determinada politica piblica de maneira sof-
tom-up permite a “[...] construgdo de determinada cultura judicial, o
que ndo costuma ocorrer a partir de imposi¢cdes normativas e controle
hierarquico [...]"”. Portanto, implementada uma determinada opc¢éao po-
litica no 4mbito do gerenciamento de conflitos de maneira botfom-up,
as chances de desvirtuamento sdo bem menores e, como muitas leis
vém a reboque da realidade dos fatos, nada impede que no futuro a
legislacdo venha a positivar essa pratica. E claro que se esta no campo
das especulacdes, e isso é dificil de ser implementado. Mas é de se
enfatizar novamente: isso é possivel.

Nesse diapasao, o enderecamento, no caso dos conflitos previ-
denciarios, pode ser feito de diversas formas desenhadas a partir do
didlogo para atender as peculiaridades desse tipo de conflito, poden-
do abranger ilustrativamente o desenho de procedimentos diferen-
ciados em relagdo ao procedimento tipificado no Cédigo de Processo
Civil, a edicao de atos administrativos estabelecendo algumas op-
¢Oes politicas e também de leis criando incentivos para direcionar
ou direcionando obrigatoriamente certos conflitos para determina-
das “portas”. Importante salientar, neste aspecto, que o didlogo esta
pressuposto em todos esses enderecamentos, inclusive na edicdo de
leis e de atos administrativos.

O gerenciamento de conflitos ndo representa, de forma alguma, uma
reducdo do acesso a justica. Com efeito, o Poder Judiciario é uma estru-
tura morosa justamente em virtude do grande ndmero de conflitos dire-
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cionados para essa “porta”, além de onerosa para toda a sociedade, na
medida em que as custas processuais ndo cobrem o funcionamento do
Poder Judiciario que, por isso mesmo, acaba sendo custeado por toda a
sociedade por meio de impostos.

Assim, o desenho, por meio do didlogo, de alternativas céleres e gra-
tuitas ou de baixo custo para o segurado, que oneram menos a sociedade
como um todo, permite reconhecer a auséncia de razoabilidade na utili-
zagao da justica estatal, sendo possivel e até mesmo preferivel direcionar
a solucédo do conflito previdenciario para essas “portas” alternativas, ou
melhor, mais adequadas para realizar o acesso a justica ou a ordem juridi-
ca previdenciaria justa.

3.4 O didlogo para o gerenciamento dos conflitos
previdenciarios repetitivos

A constatacdo empirica de que os instrumentos processuais con-
cebidos para o tratamento dos processos repetitivos no tradicional es-
quema controlador e monopolizador dos c#ecks and balances — como a
repercussdo geral, os recursos repetitivos e o incidente de resolucéo
de demandas repetitivas — ndo sao suficientes para realizar o acesso a
justica ou a ordem juridica justa de forma satisfatéria, fez com que o
Poder Judicidrio buscasse novas perspectivas de atuacdo estratégica
para enfrentar esse problema.

Alias, em relagdo aos processos previdenciarios repetitivos, essa
insuficiéncia do modelo tradicional fica ainda mais evidente quando
se considera que os trés conflitos previdenciarios mais judicializados
versam sobre auxilio por incapacidade temporaria, aposentadoria por
incapacidade permanente e aposentadoria por idade rural. Em ou-
tras palavras, trata-se de conflitos previdencidrios em que a questio
repetitiva é de fato, e ndo de direito, pois o que enseja o conflito é
a subjetividade na andlise da prova do fato gerador do direito ao be-
neficio previdenciario.

Essa peculiaridade dos processos previdenciarios repetitivos im-
pede a utilizacdo dos instrumentos concebidos aprioristicamente no
Cédigo de Processo Civil para tratar de processos repetitivos, uma vez



que esses instrumentos sdo destinados para questdes repetitivas ex-
clusivamente de direito®.

Também impede a utilizacdo de a¢des coletivas, pois ndo ha homo-
geneidade nas diversas situagdes de incapacidade laborativa e de ativi-
dade rural. Cada caso é um caso. Por exemplo, nio é possivel estabelecer
uma condenacdo, em acao civil publica, para que o INSS conceda auxilio
por incapacidade temporaria por seis meses para todo segurado que tem
tendinite, pois essa doenca possui diversos graus de desenvolvimento e
atua diversamente em cada pessoa, sendo que as vezes sequer provoca
incapacidade para a atividade desempenhada pelo segurado.

Do mesmo modo, essa peculiaridade impede a adocéo de ferramen-
tas tecnoldgicas, sobretudo porque, neste primeiro momento, estdo sen-
do desenvolvidas no d&mbito do Poder Judiciario para aprimorar os instru-
mentos processuais que tratam de questdes repetitivas exclusivamente
de direito, especialmente no Supremo Tribunal Federal e no Superior
Tribunal de Justica (CUEVA, 2019, p. 501).

Consequentemente, o tratamento mais adequado para esses proces-
sos repetitivos ndo esta posto no Cédigo de Processo Civil, mas se da a
partir de estratégias a serem desenhadas para atender as peculiaridades
desse tipo de conflito previdenciario, o que pressupde um didlogo para a
construcdo dessas estratégias especificas, que podem abranger inclusive
o desenho de procedimentos diferenciados em relacdo ao procedimento
tipificado no Cédigo de Processo Civil.

Esse fendbmeno de esgotamento da forma tradicional de judicial review
foi aprofundado por Roberto Gargarella, segundo o qual se observa um
movimento mundial no sentido de uma justica dialégica, que atenua a

38 Sobre os recursos extraordinario e especial repetitivos, o art. 1.036, do Cédigo de
Processo Civil dispde que “Sempre que houver multiplicidade de recursos extraordi-
nérios ou especiais com fundamento em idéntica questado de direito, havera afetagédo
para julgamento de acordo com as disposi¢des desta Subsecado, observado o dispos-
to no Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal e no do Superior Tribunal de
Justica.”. Por sua vez, a propésito do incidente de resolucdo de demandas repetiti-
vas, 0 art. 976, inc. I, do mesmo cédigo estabelece que “E cabivel a instauracio do
incidente de resolucdo de demandas repetitivas quando houver, simultaneamente: |
— efetiva repeticdo de processos que contenham controvérsia sobre a mesma questao
unicamente de direito.”.
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categoria conflitiva da separacdo de poderes e cria espacos de dialogo
social e institucional®. Essa nova perspectiva muda a postura do juiz que,
se tradicionalmente permanecia restrito ao mundo dos autos processuais,
passa a dialogar com o administrador publico, o legislador e a sociedade,
a fim de gerenciar de maneira mais adequada os conflitos.

3.4.1 Exemplos de dialogo institucional

Um dos melhores exemplos dessa pratica dialgica se verifica na judicia-
lizagdo da satide, com a criagdo dos Nucleos de Apoio Técnico (NATs) median-
te convénios entre os tribunais de justica e as secretarias estaduais de satide,
por meio dos quais sdo constituidas equipes multidisciplinares montadas no
ambito do Poder Executivo para, colaborando com a prestagao jurisdicional,
emitir pareceres que subsidiam o juiz ao analisar o caso concreto de forma
técnica e proxima dos critérios estabelecidos pela politica piblica. A Justica
Federal tem aderido a esses convénios para também acessar esses pareceres
técnicos. Convém mencionar ainda os comités estaduais de satde, criados
pela Resolugéo n. 238/2016 do Conselho Nacional de Justica, estimulando o
constante didlogo entre os envolvidos nos conflitos de satide.

Outro bom exemplo, especificamente no ambito da judicializagdo
da previdéncia social, é o Férum Interinstitucional Previdenciario da 42
Regido, criado pela Resolugdo n. 36/2010 do Tribunal Regional Federal da
42 Regido, por iniciativa da Ordem dos Advogados do Brasil (Seccional do
Rio Grande do Sul). Esse Férum foi criado para promover a democratiza-
¢do do diadlogo entre as instituicdes envolvidas nos processos previdenci-
arios, com a participacao da sociedade, sobre o aperfeicoamento de prati-
cas e procedimentos nas demandas previdenciarias da Justica Federal da
Secéo Judiciaria do Estado do Rio Grande do Sul. Entre seus principios,
destacam-se a busca da conciliacdo e a reducao da litigiosidade.

O éxito do Férum Interinstitucional determinou sua ampliagdo, em 2011,
para os demais estados-membros do Tribunal Regional Federal da 4* Regido

39 GARGARELLA, Roberto. ‘We the People’ outside of the Constitution. The Dialogic Model of
Constitutionalism and the System of Checks and Balances. Disponivel em: https://pt.scribd.com/
doc/238451807/We-the-People-Outside-of-the-Constitution-the-Dialogic-Model-of-
Constitutionalism-and-the-System-of-Checks-and-Balances. Acesso em: 06 set. 2020.



(Parana e Santa Catarina). Por sua vez, o Tribunal Regional Federal da 12 Regido,
que abrange 13 estados e o distrito federal, inspirado na mencionada experi-
éncia, criou, em 2016, o Férum Interinstitucional Previdenciario da 1° Regi3o.

Posteriormente, no ambito da justica federal, ndo s6, mas também
em relacdo aos conflitos previdenciarios, a Portaria CJF-POR-2017/00369,
de 19 de setembro de 2017, instituiu o Centro Nacional de Inteligéncia e
os Centros Locais de Inteligéncia da Justica Federal, permitindo, consoan-
te enfatiza Marco Bruno de Miranda Clementino, a promocéo do didlogo
institucional e a participacdo de toda a sociedade de forma colaborativa e
cooperativa na racionalizacao da prestacao jurisdicional e na realizacdo da
justica (CLEMENTINO, 2018, p.25).

Essa nova configuracio institucional do Poder Judicidrio em geral e da
Justica Federal em particular, que passa a incorporar em sua estrutura redes
de didlogo, como os centros de inteligéncia, comités de satide e centros de
conciliagdo, reconhece a importéncia da comunicagéo entre os atores envol-
vidos na pacificagdo social, imprimindo um carater mais democratico nas
escolhas politicas de solu¢ées desenhadas para tratar os conflitos.

Esse novo paradigma, com espacos de atuacdo dialégica e propositi-
va para solucdo de conflitos mediante o que, na terminologia de Lawrence
Susskind, convencionou-se chamar de técnica de constru¢do de consen-
so?, amplia a eficiéncia da justica multiportas — eficiéncia que deve ser
buscada, nos termos do art. 8°, do Cédigo de Processo Civil —, na medida
em que permite a identificacdo de conflitos repetitivos que podem ser
tratados adequadamente, como salienta Priscilla P. Costa Correa:

A utilizacdo do modelo multiportas pelos tribunais brasileiros
pode significar um avanco no trato das demandas repetitivas. Por
este modelo, os tribunais atuariam com vistas a monitorar a forma-

40 Essas técnicas e suas potencialidades e aplicacdo em diversos tipos de conflitos estao
expostas em: SUSSKIND, Lawrence; CRUIKSHANK, Jeffrey. Breaking the impasse: consensual
approaches [o resolving public disputes. New York: Basic Books, 1987. Sobre a aplicagdo dessa
técnica para solucdo de conflitos complexos, como os referentes a concretizagao de direi-
tos relacionados ao meio ambiente, bem assim a satide e previdéncia social, encontra-se
em SALES, Alessander Wilckson Cabral; OLIVEIRA, Vladia Pinto Vidal de. A construcao
de consensos como instrumento eficaz de gestdo de conflitos socioambientais. Pezsar—
Revista de Ciéncias Juridicas, Fortaleza, v. 22, n. 2, p. 447 e 449-450, mai./ago. 2017.
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¢ao de conflitos com tendéncia multiplicativa e mediante o forta-
lecimento do didlogo interinstitucional fomentariam a atuagao do
Poder Pdblico envolvido no conflito, na busca de solugbes com a
participagdo do jurisdicionado, antes do ajuizamento das acdes.
Ocorrendo o ajuizamento, ainda restaria a possibilidade de dis-
tribui¢do das demandas repetitivas inicialmente aos “Centros de
Conciliagdo” para a submissdo das lides idénticas a tentativa de
mediagdo de forma coordenada, de modo que a marcha proces-
sual s6 se inicie nas lides que efetivamente n&o haja possibilida-
de de solugdo administrativa, nem de uso dos meios consensuais,
judiciais e/ou extrajudiciais (CORREA, 2016, p. 25).

Ademais, o didlogo em torno dos conflitos previdenciarios ndo deve

ficar limitado as demandas repetitivas da justica federal, podendo ser

ampliado para abranger os recursos repetitivos no Superior Tribunal de

Justica e, conforme Roberto Gargarella, principalmente as repercussoes

gerais e as acbOes de controle concentrado de constitucionalidade no

Supremo Tribunal Federal'.

Importante registrar que esse didlogo ja esta sendo praticado no

ambito do Supremo Tribunal Federal com vistas a solugdo consensual de

conflitos repetitivos*?, em sede de recurso extraordinario e em ac¢des de

41

42

GARGARELLA, Roberto. E/ nuevo constitucionalismo dialogico frente al sistema de los frenos
y contrapesos. A proposito do didlogo no controle de constitucionalidade no STF, que
Virgilio Afonso da Silva o chama de dialogo constitucional, vide a obra: O STF e o con-
trole de constitucionalidade: deliberagéo, didlogo e razdo publica. Revista de Direifo
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 250, jan. 2009, p. 211-212.

E também de conflitos complexos (mas nio repetitivos). A propdsito, Roberto Dias
e Thomaz Fiterman Tedesco, avaliando as diversas estratégias decisérias do STF,
dao o seguinte exemplo: “A segunda postura possivel é a estrutura de incentivos. O
Tribunal, percebendo que o tema a ser julgado é delicado e com impactos econémi-
cos significativos, ‘joga’ com outras instituicGes para repartir o custo da deciséo, até
mesmo por entender ndo possuir expertise para soluciona-lo sozinho. Adentra aqui
o tema dos didlogos institucionais, por ser a estratégia adotada nessa postura. (...)
Outro julgamento, também do STF, foi o dos MS 34.023, 34.110 e 34.122, analisados
em conjunto, cujos objetos envolviam a discussdo da remuneragéo aplicavel a divida
plblica dos estados. Trés estados foram os impetrantes (Santa Catarina, Rio Grande
do Sul e Minas Gerais), alegando que a Uni&o aplicava juros compostos no célculo
de suas dividas para com aquele ente central. Os estados defendiam o uso da taxa
Selic, de forma simples, para o célculo. O assunto, com impacto financeiro estimado
em RS 5 bilhdes, foi resolvido pelo STF de forma peculiar: foi proferida liminar, pos-



controle concentrado de constitucionalidade, como ocorreu no caso dos
expurgos dos planos econdmicos nas cadernetas de poupanca, em que
houve a homologacao de acordos pelo Ministro Dias Toffoli nos Recursos
Extraordindrios n. 591.797 e n. 626.307, em 18 de dezembro de 2017, pelo
Ministro Gilmar Mendes no Recurso Extraordinério n. 631.363, em 5 de
fevereiro de 2018, e pelo Plenario na Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental n. 165, em 1° de margo de 2018.

E essa possibilidade de didlogo é potencializada com a Emenda
Regimental n. 23/2016 do Superior Tribunal de Justica e a Resolucao
n. 697/2020 do Supremo Tribunal Federal, que visam implementar so-
lucdes consensuais nesses tribunais de cliipula e servem de exemplo
que vem de cima para os demais érgdos do Poder Judiciario.

Outrossim, o Tribunal de Contas da Unido, no relatério do Acérdao
n. 2.894/2018, Relator Ministro André de Carvalho, julgado pelo Plenario
na sessdo de 5 de dezembro de 2018, propde ao Conselho Nacional de
Justica, ao Conselho da Justica Federal, ao Instituto Nacional do Seguro
Social, a Advocacia Geral de Unido e a Secretaria Especial de Previdéncia
e Trabalho do Ministério da Economia que instituam grupo de trabalho
permanente, com o objetivo de reduzir o fenédmeno da judicializagdo dos
beneficios previdenciarios, por meio de iniciativas como a uniformizacao
de procedimentos entre os érgaos envolvidos ou a elaboracdo de propos-
tas de alteragbes legislativas.

Assim sendo, vé-se um estimulo do érgao constitucional responsavel
pelo controle externo da atividade administrativa, no sentido do didlogo
e criacdo de um espaco publico para a construcdo de consenso, a fim de
buscar a pacificacdo social e a realizagado da justica previdenciaria.

Nesse ambiente, sobreveio a Estratégia Nacional Integrada para
Desjudicializacdo da Previdéncia Social, Acordo firmado em 20 de agos-

teriormente ratificada pelo Plenario e mantida por 60 dias adicionais, suspendendo
0 pagamento nos termos propostos pela Unido, permitindo, assim, que houvesse ne-
gociagdo e solugdo definitiva pelos envolvidos.” (DIAS; TEDESCO, 2020, p. 315-317).
Os referidos autores citam também a ADO 25 “[...] que resultou na homologacio de
acordo entre Estados, Distrito Federal e Unido para disciplinar a compensacdo de
perdas de arrecadacdo em decorréncia da desoneracao das exportagdes do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS).” (idem, p. 317)
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to de 2019 entre a Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do
Ministério da Economia, o Instituto Nacional do Seguro Social, o Conselho
Nacional de Justica e o Conselho da Justica Federal. O objetivo do acordo
é melhorar as praticas de gestdo e de politicas publicas, incluindo medi-
das para reduzir as a¢des judiciais previdenciarias, melhorar o processa-
mento dessas acles e estimular a conciliacao na solugdo dos conflitos.

Observa-se também uma efetiva participacdo de associacbes, a
exemplo do Instituto Brasileiro de Direito Previdenciario (IBDP), que atu-
am de maneira bastante proativa nos debates em torno das questdes pre-
videnciarias. Ou seja, participam do espaco publico de didlogo antes da
tomada de decisdes, seja no Poder Legislativo (por exemplo: sugerindo e
participando de audiéncias ptblicas), bem assim no Poder Judiciario (7e
participando de julgamentos importantes como amicus curiae) € no Poder
Executivo (Ze contribuindo para alteracbes em normas administrativas).
O mesmo se diga em relagdo a Ordem dos Advogados do Brasil — OAB
(BRASIL, 2020b, p. 88-89).

Essa participacdo fortalece o carater democrético das escolhas politi-
cas de solu¢bes desenhadas para tratar os conflitos previdenciarios, pois
amplia o debate e concretiza o pluralismo. Ademais, fortalece a prépria de-
mocracia, na medida em que imprime responsividade ao sistema de justi-
¢a, ou seja, adequacado da reposta do sistema as demandas dos cidaddos®.

Nesse contexto, o didlogo entre o Poder Judiciario e outras instituigdes
do governo, instituicGes da sociedade civil e os cidadaos permite desenhar
solucdes mais adequadas para os conflitos previdenciarios, conferindo mais
responsividade e eficiéncia aos 6rgdos componentes do sistema de justica
e aos 6rgdos e entidades da Administracdo Pdblica envolvidos nos conflitos
previdenciarios. Isso inclusive esta de acordo com a Agenda 2030, particu-
larmente com o 16° Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel, que orienta
a construcdo de instituicGes eficazes e viabiliza a concretizacdo progressiva
da justica multiportas na solucao dos conflitos previdenciarios.

43 Sobre o assunto, vide: PANHOCA, Ivone; BONINI, Luci Mendes de Melo.
Responsividade e consciéncia politica: posicionamento de universitarios 205 brasilei-
ros diante de temas como pagamento de impostos e obtencdo de melhorias. Revista
de Politicas Piblicas, Sao Luis, v. 18, n. 1, p. 208, jan.-jul. 2014. Disponivel em: http:/www.
umc.br/artigoscientificos/art-cient-0047.pdf. Acesso em: 23 out. 2020.



4 O "estado de arte” dos
conflitos previdenciarios na
justica multiportas

4.1 A conciliacao nos conflitos
previdenciarios judicializados

Como visto nos tépicos anteriores, os conflitos previ-
denciéarios repetitivos podem ser classificados em nzo es-
truturados e estruturados, sendo que, para os primeiros,
€ mais adequada a justica estatal e, para os segundos, a
justica conciliativa. H4 também os conflitos pontuais, e
para esses € bastante adequada a justica conciliativa.

A prop6sito da conciliagdo nas acdes judiciais previ-
denciarias, é sempre bom lembrar, em virtude da impor-
tancia histérica, que o INSS foi um parceiro de primeira
hora do Poder Judiciario. Deveras, o Conselho Nacional de
Justica langou, em 2006, o “Movimento pela Conciliagido”
e, no ano seguinte, foi assinado o primeiro Acordo de
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Cooperacdo Técnica inaugurando a parceria entre o entdo Ministério da
Previdéncia Social e o Poder Judicidrio. A primeira agdo no ambito des-
se acordo foi a inclusdo de processos previdenciarios durante a “Semana
Nacional de Conciliagdo”, ocorrida em todo o Brasil em dezembro de 2007,

Ao longo dos anos, verifica-se, na pratica forense, um incremento sig-
nificativo de utilizacdo da conciliacdo nos processos previdenciarios, espe-
cialmente apds a entrada em vigor do Cédigo de Processo Civil de 2015,
que ocorreu em marco de 2016. Com efeito, o relatério “Justica em Nidmeros
2016” (ano-base 2015) aponta um indice de conciliacdo de 3,4% para a jus-
tica federal (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2016, p. 224). Por sua vez,
no relatério “Justica em Numeros 2020” (ano-base 2019), o indice de conci-
liacdo é de 10,9% para a Justica Federal (Idem, 2020, p. 177), ou seja, em um
periodo de apenas quatro anos triplicou o nimero de conciliacoes efetiva-
das na justica federal, especialmente nos juizados especiais federais.

Né&o se pode olvidar o cenario de escassez de recursos disponiveis,
decorrente da limitagdo orgamentaria imposta aos poderes publicos, con-
soante o art. 107, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, in-
cluido pela Emenda Constitucional n. 95/2016. Ademais, a taxa basica de
juros da economia, que esta em seu patamar histérico mais baixo, encarece
a demora da solucéo judicial dos conflitos previdenciarios®. Além disso,

44 Conforme noticia Disponivel em: https:/expresso-noticia.jusbrasil.com.br/noti
cias/140991/camaras-de-conciliacao-previdenciaria-irao-agilizar-processos. Acesso em:
15 set. 2020.

45 Ou seja, a légica de obter ganho econémico com a demora da decisado judicial se
inverteu nesse cenario de taxa basica de juros baixa. Sobre essa légica econémica,
registre-se a seguinte noticia divulgada em 1° de outubro de 2020 pela Agéncia CNJ
de Noticias: “O economista e professor do Instituto Insper Paulo Furquim de Azevedo
apresentou uma pesquisa realizada sobre decisdes de agéncias reguladoras que aca-
bam sendo judicializadas. De todas as conclusdes possiveis de um processo admi-
nistrativo conduzido por agéncia regulatéria, as multas sdo o tipo de decisdo que as
empresas mais levam aos tribunais. Uma vez transformadas em disputa judicial, as
sang¢des se mostram o tipo de causa com maior probabilidade de desfecho adverso
para as empresas. Mesmo assim, muitos departamentos juridicos apostam em pro-
longar o litigio ndo apenas para evitar o pagamento da multa imposta, mas para obter
ganho econémico com a demora da decisio judicial, de acordo com o professor. ‘O
que move as empresas € o tempo. Quanto mais postergada for a decisao final (origi-
nalmente imposta pela agéncia), maior o valor para essas pessoas. Tem uma légica
econdmica. A multa é corrigida por uma taxa de juros, que é menor que o custo de



o Cdodigo de Processo Civil de 2015, no seu art. 85, § 3°, estabelece crité-
rios objetivos para fixar os honorarios advocaticios nas causas em que a
Fazenda Publica for vencida, sistema mais gravoso que o estabelecido no
Cédigo de Processo Civil de 1973, o qual permitia a fixacdo por equidade
(art. 20, § 4°). Some-se uma exigéncia mais enfatica de governanca no INSS,
a partir de 20174, com maior controle da prestacao de contas (accountability)
e mais transparéncia (compliance) das politicas publicas. Esse contexto apro-
xima o Poder Executivo dos meios consensuais.

H4, portanto, uma sinergia que estimula o diadlogo a fim de construir
solugdes para os conflitos previdenciarios, o que representa uma mudan-
ca do paradigma adversarial e passivo (no qual o Estado-Administragédo
transfere ao Estado-Juiz a solucdo do conflito) para um novo paradigma
colaborativo no gerenciamento dos conflitos previdenciarios, com voca-
¢do substantiva para a pacificacéo social.

E essa constatacdo se infere particularmente na regulamentacdo da
Lein. 9.469/1997, com as alteracGes levadas a efeito pela Lein. 13.140/2015
(Lei da Mediacdo), que, passados cerca de cinco anos, finalmente veio a
ocorrer com a edi¢cdo do Decreto n. 10.201, de 15 de janeiro de 2020, fi-
xando os valores de alcada para a autorizacdo de acordos ou transagdes
celebradas por pessoa juridica de direito publico federal e por empresas
publicas federais. Isso é um claro indicativo de vontade politica do Poder
Executivo, pois a auséncia desse decreto era o principal empecilho, na
pratica forense, a realizacdo de acordos pelo INSS nas acdes judiciais ndo
abrangidas pelos juizados especiais federais*.

capital para essas empresas, via de regra. Para elas, quanto maior o tempo, mais o
valor da multa em termos reais se reduz. E economicamente interessante perder no
Judicidrio, desde que a causa se prolongue por um longo tempo’, afirmou.” (reporta-
gem intitulada “Com regras para custas, CNJ pretende inibir o uso abusivo da Justiga”.
Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/com-regras-para-custas-cnj-pretende-inibir-
-uso-abusivo-da-justica/. Acesso em: 31 out. 2020).

46 Especialmente a partir do Decreto n. 9.203/2017, que dispde sobre a politica de go-
vernanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

47 Apesar do consenso sobre a dispensabilidade desse decreto como pressuposto para
conciliacdo, como se infere dos seguintes enunciados: “A auséncia de decreto ndo é
Sbice a solucdo autocompositiva de conflitos nos termos do art. 1° da Lei n. 9.469/1997
com a redacdo da Lei n. 13.140/2015.” (Enunciado 42 do Férum Nacional de Conciliacdo
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Além disso, Ricardo Villas Bdéas Cueva e Felipe Viaro (2020) registram
outra iniciativa levada a efeito pelo Conselho Nacional de Justica para in-
centivar os meios consensuais, qual seja, o anteprojeto de lei complemen-
tar de custas do Poder Judiciario, que prevé valores diferenciados caso o
interessado, antes de ajuizar a demanda, busque a solugédo consensual do
conflito, conforme seu art. 10:

Art. 10. A lei podera criar politicas especiais para o uso dos
métodos autocompositivos de resolucdo de conflitos, por
meio do estabelecimento de custas diferenciadas, sem pre-
juizo da possibilidade de concessao da gratuidade da justica.

§ 1° As custas para a utilizagio dos servigos oferecidos pelos
Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos e Cidadania, se
previstas, serdo fixadas em até cinquenta por cento do valor
que seria devido para o ajuizamento da demanda.

§ 2° Na hipétese de ajuizamento da demanda posterior, as
custas referentes ao § 1° poderao ser abatidas das custas ini-
ciais devidas.

$ 3° A utilizagio do Centro Judiciario de Solucio de Conflitos
e Cidadania, para fins de homologacdo de autocomposicio
judicial ou extrajudicial de qualquer natureza, ndo dispensa
o pagamento das custas.

& 4° As pessoas juridicas poderdo se utilizar dos servicos do
Centro Judiciadrio de Solugdo de Conflitos e Cidadania para a
tentativa de resolucdo consensual de controvérsias, mediante
o pagamento de valor superior ao previsto no § 1° deste artigo.

& 5° A lei podera fixar custas adicionais ou limites diferencia-
dos para o célculo caso a parte autora n3o se utilize, previa-
mente ao ajuizamento da demanda, do Centro Judicidrio de
Solucdo de Conflitos e Cidadania ou de plataforma online de
resolucdo de controvérsia colocada a sua disposicao.

e Mediacdo) e “A auséncia da regulamentacao prevista no art. 1° da Lei n. 9.469/1997 ndo
obsta a autocomposicao por parte de integrante da Advocacia-Geral da Unido e dirigentes
maéaximos das empresas publicas federais nem, por si s, torna-a inadmissivel para efeito
do inciso Il do § 4° do art. 334 do CPC/2015.” (Enunciado 32 da I Jornada de Prevengédo e
Solucéo Extrajudicial de Litigios, promovida pelo Conselho da Justica Federal).



§ 6° Os valores arrecadados com as custas adicionais ou di-
ferenciadas serdao destinados a implementacdo da politica
publica judiciaria de resolucdo consensual de conflitos, a re-
muneragdo de conciliadores e mediadores e a estruturagio
administrativa dos Centros Judiciarios de Solucdo de Conflitos
e Cidadania, obedecidos os parametros estabelecidos pelos
respectivos Tribunais e pelo Conselho Nacional de Justica.

O sobredito art. 10 autoriza a criagdo de politicas especiais de incenti-
vo ao uso dos métodos autocompositivos ou consensuais de resolucdo de
conflitos, por meio de custas adicionais ou diferenciadas. Isso certamente
estimulara a utilizacdo da justiga conciliativa extrajudicial de maneira geral.

Todavia, em relagédo aos conflitos previdenciarios, essa proposta de
alteracdo legislativa tera poucos efeitos praticos. Com efeito, a grande
maioria, para nio dizer a totalidade, dos segurados que ajuizam seus con-
flitos previdenciarios sdo hipossuficientes e beneficiarios da justica gra-
tuita. Logo, esse valor diferenciado das custas ndo representara, necessa-
riamente, um incentivo a conciliagdo para os segurados.

Essa efetividade pratica em relagido aos conflitos previdenciarios nédo
ocorrera nem mesmo com a alteracdo normativa pretendida no Projeto de
lei n. 6.160/2019, que restringe a concessao de justica gratuita, utilizando-
-se o conceito de hipossuficiéncia adotado na execucéo das politicas so-
ciais, a saber: segurado com renda familiar mensal per capita de até meio
salario minimo ou que possua renda familiar mensal de até trés salérios
minimos®. Isso porque os segurados realmente sdo hipossuficientes, ou

48 “Art.2° A Lein.5.010, de 30 de maio de 1966, passa a vigorar com as seguintes altera-
¢Oes: Art. 45-A. Tera direito a gratuidade de que trata o art. 45 a pessoa pertencente
a familia de baixa renda, assim entendida: I — aquela com renda familiar mensal per
capita de até meio salario minimo; ou Il — aquela com renda familiar mensal de até
trés salarios minimos. § 1° A prova da condicdo de que trata o caput seré realizada por
meio da apresentacdo pelo autor do comprovante de habilitagdo em cadastro oficial
do Governo federal instituido para programas sociais (...) Art. 5° A Lei n. 10.259, de
12 de julho de 2001, passa a vigorar com as seguintes alteragdes: Art. 3°-A O acesso
ao Juizado Especial Federal Civel independerd do pagamento de custas, taxas ou
despesas processuais apenas na hipdtese de concessio de assisténcia judiciaria gra-
tuita. § 1° Tera direito a gratuidade prevista no caput a pessoa pertencente a familia
de baixa renda, assim entendida: I — aquela com renda familiar mensal per capita de
até meio salario minimo; ou Il — aquela com renda familiar mensal de até trés salarios
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seja, ndo sao eles quem se beneficiam indevidamente da justica gratuita®.

Portanto, o incentivo aos meios consensuais nos conflitos previdenci-
arios, especialmente os repetitivos, passa necessariamente pelo diadlogo
com o segurado, no sentido de ampliar sua educagéo previdenciaria sobre
seus direitos ou de como exercé-los adequadamente, a fim de que ele
possa adotar uma conduta colaborativa para prevenir ou solucionar confli-
tos previdenciarios de maneira mais adequada.

4.2 A estatistica da conciliacao

Neste topico é faz-se uma andlise exploratéria empirica de dados
estatisticos relacionados ao fenédmeno da conciliacdo nos conflitos previ-
denciarios repetitivos na justica federal.

Cumpre fazer um esclarecimento sobre a metodologia adotada.
Aqui serd analisada a quantidade global de conciliagoes efetivadas em
comparacdo com o ndmero de processos julgados, sem distinguir se es-
sas conciliacoes foram efetivadas no Centro Judiciario de Conciliacdo ou
na Semana Nacional de Conciliacdo, até porque, como salienta Ricardo
Geraldo Rezende Silveira (2020, p. 168-169), os processos direcionados
para esses ambientes decorrem de um filtro oriundo do gerenciamento
processual, de modo que os indices de conciliacdo sdo bastante altos.
Assim, a utilizacdo apartada dessas estatisticas ndo é conveniente.

Outro esclarecimento que se impde é que o PoderJudiciario ndo man-
tém uma estatistica de quantos processos previdenciarios foram julgados
total ou parcialmente a favor do segurado, pois as sentencas séo classifi-

minimos. § 2° A prova da condigdo de que trata o § 1° seré realizada por meio da apre-
sentacdo pelo autor do comprovante de habilitagdo em cadastro oficial do Governo
federal instituido para programas sociais.”

49 Como bem salienta Fabio Tenenblat (2021, p. 32): “Diante de tais nimeros, parece
evidente que boa parte dos jurisdicionados que se beneficiam do instituto da gra-
tuidade — ao contrario do que declaram — teria condi¢Ges de arcar com as despesas
processuais sem maiores prejuizos para seu sustento. Isto porque sdo muitos os pro-
cessos propostos na Justica Federal por servidores publicos civis, oficiais das Forcas
Armadas, contribuintes do imposto de renda, titulares de aplicacdes financeiras, en-
fim, categorias em relagéo as quais nao faz sentido presumir condi¢des de hipossufi-
ciéncia econémica.”



cadas simplesmente com resolugdo de mérito. Assim, as estatisticas uti-
lizadas sdo as elaboradas por outros 6rgdos, como Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, Tribunal de Contas da Unido e até do préprio INSS,
uma vez que o Poder Judiciario ndo possui esses dados®, o que parece
configurar uma grande falha de gestao.

Feitos esses esclarecimentos, os dados referentes ao conjunto global
de agdes judiciais previdenciarias, sem distinguir as espécies de conflitos
previdenciarios, sdo os seguintes.

Consoante estudo realizado em 2012 pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, intitulado “Acesso a Justica Federal: dez anos de jui-
zados especiais”, o teor da sentenca é: positivo (procedéncia integral, ho-
mologacao de acordo e procedéncia parcial) em 46,4% dos processos; ne-
gativo (improcedéncia, indeferimento da inicial, prescri¢do e decadéncia)
em 36,3% dos processos; e neutro (extingdo por ébito do autor, extingédo
por ndo comparecimento em audiéncia, declinio de competéncia e outros
casos de extincao sem julgamento de mérito) em 17,4% dos processos’'.
Nesse estudo nédo ha o percentual de acordos realizados.

Conforme levantamento feito pelo Tribunal de Contas da Unido*?,
em 2016, foram ajuizados 1.411.570 processos previdenciarios, sendo
que, em 598.588 processos, houve deciséo judicial favoravel ao segura-
do, determinando a concessao, revisao ou reativacdo do beneficio previ-
denciario, o que representa 42% do total de processos. Dai se infere que,
em cerca de 58%, houve uma decisdo neutra ou desfavoravel ao segura-

50 do ponto de vista histérico, a auséncia desse dado se justifica para garantir a inde-
pendéncia do juiz no exercicio da magistratura, mas no atual contexto, ndo mais se
justifica, especialmente quando se considera a importancia das estatisticas na formu-
lagéo de politicas publicas judiciarias, como revela anualmente o levantamento feito
pelo CNJ e intitulado “Justica em Nimeros”.

51 CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL (Brasil). Acesso d Justica Federal dez anos de juiza-
dos especiais. Brasilia, DF: Conselho da Justica Federal, Centro de Estudos Judiciarios,
2012. 228 p. (Série Pesquisas do CEJ, 14). Disponivel em: https://www.cjf.jus.br/cjf/cor
regedoria-da-justica-federal/centro-de-estudos-judiciarios-1/publicacoes-1/pequisas
-do-cej/acesso-a-justica-federal-dez-anos-de-juizados-especiais/@@download/arqui

vo. Acesso em: 25 out. 2020.

52 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acdrddo n. 2.894/2018. Relator: Min. André de
Carvalho, 5 de dezembro de 2018, p. 35.
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do. Nesse estudo também néo ha o percentual de acordos realizados.

Em ambos os estudos, é possivel verificar que o percentual de pro-
cessos decididos favoravelmente aos segurados, ou seja, em que ha sen-
tenca favoravel ao segurado ou homologacao de acordo, é de 46,4% e 42%.

Por sua vez, o Procurador Federal Chefe da Procuradoria junto ao INSS,
Adler Anaximandro Alves (2019), registra que, no universo dos processos
previdenciarios, 59,34% de sentencas sao desfavoraveis aos segurados,
20,23% séo sentencas homologatérias de acordo e 20,43% sédo sentencas
favoraveis aos segurados. Ainda, registra que o percentual de aceitacdo
das propostas de acordo é de 61,11%. Assim sendo, infere-se que o INSS
propde acordo em 33,1% (100 x 20,23 / 61,11) dos processos.

Assim, considerando que em 40,66% (20,23 + 20,43) dos processos pre-
videnciarios o segurado tem provavelmente um direito violado, é possivel
extrair duas conclusdes. A primeira, que somente em 7,56% (40,66 — 33,1)
desses processos o INSS deixa de propor uma solugdo consensual para o
conflito. A segunda, que, se os segurados aceitassem todas as propostas
de acordo formuladas pelo INSS, as sentencgas favoraveis aos segurados re-
duziriam de 20,43% para apenas 7,56%, 0 que seria um percentual muito
bom no gerenciamento dos conflitos previdenciarios, sobretudo quando se
considera que naqueles conflitos em que o segurado nido tem direito (no
caso, 59,34%) ndo é conveniente a solucdo consensual®®, permanecendo o
processo adversarial como o meio mais adequado.

Por seu turno, o Procurador Regional Federal da 1 Regido, Sidarta
Costa de Azeredo Souza (2020), afirma que, em relacdo aos processos
previdenciarios envolvendo auxilio por incapacidade temporaria e apo-
sentadoria por incapacidade permanente no &mbito da Justica Federal da

53 Isso porque a solucdo consensual, no caso, passaria por uma rentncia ao direito ob-
jeto da acdo judicial. Sobre a rentincia do direito também configurar uma espécie de
conciliagdo: “O conciliador procura obter uma transacdo entre as partes (mdtuas con-
cessdes), ou a submissdo de um a pretensido do outro (no processo civil, reconheci-
mento do pedido: v. art. 269, inc. V) ou a desisténcia da pretensio (rentncia: CPC, art.
269, inc. V).” (CINTRA; GRINOVER; DINAMARCO, 1996, p. 28). Sucede que para esse
fim, seria necessario todo um trabalho de convencimento e didlogo com o segurado,
a fim de ele ter efetivo conhecimento da auséncia do direito e tomar uma decisdo
informada, o que demandaria um custo maior (de recursos humanos e financeiros) e
mais tempo do que a solucdo adjudicada pela sentenca.



12 Regido, 47,3% de sentencas sdo desfavoraveis ao segurado, 22,8% séo
sentencas homologatérias de acordo e 29,9% sdo sentencas favoraveis ao
segurado, sendo que o indice de aceitacdo de propostas de acordo é de
53,11%. Por conseguinte, infere-se que o INSS apresentou 43% (100 x 22,8/
53,11) de propostas de acordo.

Aplicando o mesmo raciocinio anteriormente feito e considerando
que em 52,7% (29,9% + 22,8%) dos processos previdenciarios o segura-
do tem provavelmente um direito violado, é possivel extrair duas con-
clusGes. A primeira, que somente em 9,7% (52,7 — 43) desses processos o
INSS deixa de propor uma solucdo consensual para o conflito. A segunda,
que, se os segurados aceitassem todas as propostas de acordo formula-
das pelo INSS, as sentencas favoraveis aos segurados reduziriam de 22,9%
para apenas 9,7%. Ter-se-ia entdo o seguinte quadro: 47,3% de sentencas
desfavoraveis ao segurado, 43% de sentencas homologatérias de acordo
e 9,7% de sentencas favoraveis ao segurado, que seria muito bom em ter-
mos de gerenciamento dos conflitos previdenciarios.

Sintetizando os dados acima especificos para os conflitos previdenci-
arios por incapacidade, que sdo o enfoque da presente dissertacdo, tem-
-se a seguinte tabela:

Processos em que o segurado nao tem direito 47,3%
Com sentenca desfavoravel ao segurado 47,3%
Processos em que o segurado tem direito 52,7%
Com proposta de acordo formulada pelo INSS 43%

Com senten¢a homologatdria de acordo 22,8%
Com sentenca favoravel ao segurado 20,2%
Sem proposta de acordo e sentenca favoravel ao segurado 9,7%

Fonte: elaborada pelo autor

Portanto, conclui-se uma grande proatividade dos Procuradores do
INSS em formular acordos, deixando de fazé-lo em somente 9,7% dos
processos judiciais versando beneficios por incapacidade no dmbito da
Justica Federal da 12 Regido. Provavelmente, muitos desses processos nao
tém proposta de acordo porque nio representam conflitos previdenci-
arios estruturados e, dessa forma, a solucdo consensual ndo é mesmo a
mais adequada.
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4.3 Transacao por adesao

O papel da Advocacia-Geral da Unido é importante no que se refere
a implantacdo de uma politica consistente de conciliacdo nas acGes pre-
videnciarias, sendo ainda maior em relagédo a transacédo por adesao, pre-
vista no art. 35, da Lei n. 13.140/2015. Essa solucao consensual possibilita
a formulacdo de uma proposta de acordo padronizado, ao qual podem
aderir todos os interessados que se encontrem na mesma situacao fati-
ca, com fundamento em: autorizacdo do Advogado-Geral da Unido, com
base na jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de tribu-
nais superiores; ou parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo
Presidente da Republica®.

Com efeito, a transacdo por adesdo somente podia ser efetivada me-
diante autorizacao legislativa especifica, como ocorreu, por exemplo, em
relacdo aos expurgos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS),
cujo termo de adesao foi instituido pela Lei Complementar n. 110/2001%.
A partir da Lei n. 13.140/2015, esse meio de solucdo consensual pode ser
implementado por iniciativa do Advogado-Geral da Unido.

A transacdo por adesido é um meio consensual que pode solucionar
de maneira uniforme milhares de demandas ja ajuizadas e inibir o ajuiza-
mento de outras tantas, ou seja, tem grande potencial de desjudicializa-
¢do de conflitos previdenciarios estruturados, privilegiando-se os princi-
pios da isonomia e da seguranca juridica.

54 “[...] ainovacdo legislativa confere foros de normatividade a possibilidade de a AGU,
diante de matérias pacificadas e nas condig¢Ges referidas, apresentar uma proposta
padrdo de quitacao da divida, a qual podem aderir todos os que, comprovadamente,
se enquadrem na condicdo de titulares do direito reconhecido. O sucesso da solugéo
autocompositiva por adesao vai depender de alguns fatores: 1. a efetiva pacificacdo
das matérias repetitivas nos tribunais superiores, o que hoje tem sido muito demora-
do; 2. a pronta atuacado (autorizacgao ou parecer) do AGU no sentido de criar condi¢des
a autocomposicdo; 3. a qualidade dos requisitos e das condi¢des que venham a ser
estipuladas por resoluc¢éo para condicionar os acordos.” (VAZ, 2015).

55 Convém aqui fazer um registro histérico, no sentido de que essa transagdo por ade-
sdo foi objeto da primeira simula vinculante do Supremo Tribunal Federal, 7 /itteris:
“Ofende a garantia constitucional do ato juridico perfeito a decisdo que, sem ponde-
rar as circunstancias do caso concreto, desconsidera a validez e a eficiacia de acordo
constante de termo de ades3o instituido pela Lei Complementar n. 110/2001.”.



Importante salientar que art. 35, § 6°, da Lei n. 13.140/2015, prevé
que a formalizacdo de resolugdo administrativa destinada a transacdo por
adesdo ndo implica a rentincia tacita a prescricdo nem sua interrupcao ou
suspensao, o que afasta a aplicagado do art. 191, do Cédigo Civil, e, de certa
maneira, estimula a utilizacdo deste meio consensual pela Administragédo
Piblica, sobretudo quando se considera que a jurisprudéncia anterior a
Lei n. 13.140/2015 entendia que os atos normativos decorrentes de acor-
dos implicavam rentincia a prescri¢do®.

A propdsito, Janaina Soares Noleto Castelo Branco (2020, p.159-160)
afirma que a preocupacao legislativa positivada no sobredito art. 35, § 6°, €
razoavel, pois, quando se espera que o Estado adote atitude cooperativa,
nao se pode pretender puni-lo por essa atitude, caso ndo venha a produzir
efeitos praticos. Dai por que o cidaddo que néo aderiu a transagao nao pode
invocar a atitude cooperativa do Estado como reconhecimento do pedido.

4.4 Acordo em acoes coletivas

Outro ponto que merece registro é o acordo em acdes coletivas, como
os firmados entre o Ministério Piblico Federal ou a Defensoria Publica da
Unido e o INSS em agdes civis publicas. Essa modalidade de conciliagao
tem uma grande eficacia na solugdo dos conflitos previdenciarios, pois

56 Confira-se o seguinte julgamento, de matéria previdenciaria, referente ao Tema 134/
TNU, quando foi fixada a seguinte tese: “[...] (1) a revisdo do beneficio de aposen-
tadoria por incapacidade permanente decorrente da conversido do auxilio por in-
capacidade temporaria nos termos do art. 29, II, da Lei n. 8.213/1991, sujeita-se ao
prazo decadencial previsto no art. 103 da Lei n. 8.213/1991, cujo marco inicial é a
data da concessao do beneficio originario; (2) afasta-se a decadéncia pelo reconheci-
mento administrativo do direito, perpetrada pelo Memorando-Circular Conjunto 21/
DIRBENS/PFEINSS de sorte que somente decaiu o direito a revisdo dos beneficios
iniciais concedidos ha mais de dez anos, a contar de 15 de abril de 2.010; (3) a pu-
blicagdo do Memorando 21/DIRBEN/PFEINSS, de 15-4-2010, ato administrativo que
reconheceu o direito dos segurados a revisdo pelo art. 29, 11, da Lei 8.213/91, importou
a rentncia tacita por parte do INSS aos prazos prescricionais em curso, que voltaram
a correr integralmente a partir de sua publicacdo; (4) para pedidos administrativos
ou judiciais formulados dentro do periodo de 5 (cinco) anos da publicagdo do ato
normativo referenciado n&o incide a prescrigdo, retroagindo os efeitos financeiros
da revisdo a data de concessdo do beneficio revisando.” (TNU, PEDILEF n. 5004459-
91.2013.4.04.7101, rel. Juiz federal José Henrique Guaracy Rebélo, j. 12/5/2016).
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permite, pela aglutinagdo desses conflitos no processo coletivo, solucio-
nar a todos em um tnico acordo, de forma isonémica, evitando a judiciali-
zacao individual desses conflitos previdenciarios repetitivos.

Sobre o acordo em acbes coletivas, pela sua importéancia histérica,
convém registrar o acérddo do Plenario do Supremo Tribunal Federal que
homologou o acordo coletivo na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 165”7, versando sobre a aplicacido de expurgos dos planos
econdmicos nas cadernetas de poupancga, o maior caso de conflitos repe-
titivos no Brasil. Esse acérdao estabelece pardametros para a homologacao
judicial do acordo coletivo, permitindo o escrutinio das clausulas acorda-
das, ou seja, a anélise da justica do acordo,

Feito esse registro histdrico, vale salientar que o INSS tem feito acordos
em acgoes coletivas versando conflitos previdenciarios estruturados, ou seja,
aqueles em que ja existe uma definicdo da questdo no Poder Judiciario,
bem como em conflitos previdenciarios nao estruturados, vale dizer, quan-
do ainda ndo ha uma decisio definitiva da questdo no Poder Judiciario, mas
0 INSS se convence da inadequacdo de uma dada politica previdenciaria.

Um exemplo de acordo coletivo em conflitos previdenciarios es-
truturados ocorreu na revisdo do teto estabelecido pelas Emendas
Constitucionais n. 20/1998 e n. 41/2003, assunto submetido a julgamento
definitivo no Supremo Tribunal Federal em 8 de setembro de 2010 e, a
partir dessa definicdo da questdo no Poder Judiciario, foi objeto da agao
civil publica n. 0004911-28.2011.4.03.6183, que tramitou na 1% Vara Federal
Previdenciaria de Sao Paulo. Nesta agado coletiva houve homologacédo de
acordo, em 29 de agosto de 2011, para o INSS proceder administrativamen-

57 STF, ADPF 165 Acordo, Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado
em 1°/3/2018.

58 Nessa linha, Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr. (2017, p. 439) salientam que “O juiz
podera controlar, na fase homologatéria, o contetido da transacdo sobre o objeto liti-
gioso: deixando de homologa-la, homologando-a parcialmente ou recomendando as
partes alteracbes em determinadas cldusulas.”

59 Oportunidade em que foi fixada a seguinte tese: “Nao ofende o ato juridico perfei-
to a aplicacdo imediata do art. 14 da Emenda Constitucional 20/1998 e do art. 5° da
Emenda Constitucional n. 41/2003 aos beneficios previdenciérios limitados a teto do
regime geral de previdéncia estabelecido antes da vigéncia dessas normas, de modo
a que passem a observar o novo teto constitucional.” (Tema 76/STF).



te a referida revisdo e pagar os atrasados dai decorrentes mediante crono-
grama que estabelecia pagamento escalonado (considerando o montante
do valor a ser pago), de 2011 até 2013, para todos os beneficios revisados.

Neste caso, interessante salientar que o acordo entabulado pelo
Ministério Publico Federal e pelo Sindicato Nacional dos Aposentados,
Pensionistas e Idosos da Forca Sindical, autores da acdo coletiva e pelo
INSS foi homologado parcialmente, porque excluia da revisdo do teto
aqueles beneficios previdenciarios concedidos entre 5 de outubro de
1988 e 5 de abril de 1991, o que nao foi aceito pelo juiz federal proces-
sante porque violava o alcance da tese fixada no Tema 76 da repercussao
geral do Supremo Tribunal Federal. A parte do acordo ndo homologada foi
objeto de sentenca de mérito, mantida pelo Tribunal Regional Federal da
32 Regido em sede de apelacdo e atualmente esta pendente de recurso
especial no Superior Tribunal de Justica.

Por conseguinte, como salientam Carlos Alberto Pereira de Castro e
Jodo Batista Lazzari (2017, p. 610), “[...] permanece a possibilidade de o
segurado ingressar em juizo para discutir a aplicagdo dos tetos, pois o
INSS limitou a revisédo aos beneficios concedidos entre 5 de abril de 1991
e 1° de janeiro de 2004 [...]". E foi justamente isso que se verificou na
prética forense, pois continuaram sendo ajuizadas ac¢des individuais plei-
teando a revisdo do teto em relacdo aqueles beneficios previdenciarios
concedidos entre 5 de outubro de 1988 e 5 de abril de 1991.

Esse caso da revisdo do teto mostra a postura colaborativa do INSS
na solucdo consensual de conflitos previdenciarios estruturados que ge-
ram milhares de processos judiciais, bem como as limitaces de ordem
administrativa e orcamentaria que uma realidade de escassez impde aos
termos do acordo. A exclusdo dos beneficios previdenciarios concedidos
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entre 5 de outubro de 1988 e 5 de abril de 1991 decorreu da circunstancia
fatica de os salarios de contribuicdo ndo estarem nos sistemas informati-
zados, havendo a necessidade de consulta fisica a cada um dos processos
administrativos concessérios, o que impactaria consideravelmente o ser-
vico administrativo das agéncias de previdéncia social.

Um exemplo de acordo coletivo em conflitos previdenciarios nio
estruturados ocorreu no dmbito do Recurso Extraordinario n. 1.171.152,
que fora afetado ao Tema 1.066 da repercussao geral do Supremo Tribunal
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Federal®. Na origem, tratava-se de acdo civil publica ajuizada pelo
Ministério Publico Federal para garantir, aos cidaddos que dependem
da avaliacdo da incapacidade para fins de concessdo de beneficios pre-
videnciarios, o direito coletivo a realizagdo da pericia médica em prazo
razoavel, bem como a concesséo proviséria do beneficio até a realizagéo
da pericia, caso ultrapassado o prazo, como medida de inversdo do 6nus
material decorrente da demora excessiva.

Sobreveio entdo acordo, subscrito pelo Procurador-Geral da
Republica, pelo Advogado-Geral da Unido e pelo Procurador-Geral
Federal e homologado pelo Plenario na sessao virtual de 18 de dezem-
bro de 2020 a 5 de fevereiro de 2021, no qual o INSS se comprometeu a
concluir o processo administrativo de reconhecimento inicial de direitos
previdencidrios nos prazos maximos ali fixados, de acordo com a espécie
e o grau de complexidade do beneficio.

Esse caso € interessante por dois aspectos.

O primeiro consiste no fato de que o objeto do acordo firmado entre
as partes foi mais amplo do que o objeto do processo judicial, que se
restringia a possibilidade de o Poder Judiciario fixar prazo maximo para a
realizacao de pericia médica, com concessao proviséria do beneficio até
a realizagdo do exame pericial, caso ultrapassado o prazo. Com efeito, o
acordo fixou prazos para todos os requerimentos dirigidos ao INSS (e n&o
somente aqueles que demandavam pericia médica), além da extin¢do das
miltiplas demandas judiciais referentes ao mesmo objeto do acordo.

O segundo é que o relator do recurso extraordindrio, Ministro
Alexandre de Moraes, fez uma andlise da razoabilidade e adequacéo dos
prazos fixados no acordo, bem como da extincdo das miltiplas deman-
das judiciais, ou seja, fez uma anélise da justica do acordo para efeito de
sua homologagéo®', adotando o mesmo procedimento utilizado na homo-

60 Com o seguinte titulo: “Recurso extraordinério em que se discute, a luz dos artigos 2°;
5°, inciso Il, 37, caput; e 201, caput, da Constituicdo Federal, bem como dos principios
da eficiéncia, razoabilidade e dignidade da pessoa humana, a possibilidade de o
Poder Judiciario fixar prazo para que o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) rea-
lize pericia médica para concessdo de beneficios previdenciarios, sob pena de, caso
ultrapassado o prazo estabelecido, serem eles automaticamente implantados.”

61 A propésito, vide a integra do acérddo. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/proces



logacdo do acordo coletivo na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 165 mencionada no inicio deste tépico.

4.5 A instancia recursal administrativa: o
Conselho de Recursos da Previdéncia Social
(CRPS)

Aviarecursal administrativa esta previstano art. 126, daLein. 8.213/1991,
regulamentado pelo Decreto n. 3.048/1999. E estruturada no Conselho de
Recursos da Previdéncia Social (CRPS), érgéo colegiado de julgamento vin-
culado ao Ministério da Economia, ou seja, a via recursal administrativa é
externa a estrutura do INSS, justamente para conferir mais autonomia a seus
julgamentos. O CRPS é composto pelo Conselho Pleno, quatro Camaras de
Julgamento e vinte e nove Juntas de Recursos®.

Marco Aurélio Serau Junior (2014, p. 206) reconhece a importancia da
via recursal administrativa, nos seguintes termos:

Em muitos casos, o resultado do recurso administrativo é mui-
to parecido com o do processo judicial, pois os julgadores do
CRPS tem a possibilidade de rever a decisdo do INSS utili-
zando o principio do livre convencimento motivado, poden-
do fundamentar suas decisdes ndo somente no regulamento
interno, mas também com base na legislacdo vigente e no en-
tendimento da jurisprudéncia dos tribunais. A interpretagdo
dos fatos e da legislacdo, nessa esfera, é ampla e aberta a
novas idéias.

Por tudo isso, entendemos que a atuacido do CRPS é bastante adequa-
da a solucdo do conflito previdenciario, inclusive com a possibilidade de
reforma das decisdes do INSS, o que se revela excelente filtro a via judicial,

sos/downloadPeca.asp?id=15345665337&ext=.pdf. Acesso em: 14 abr. 2021.

62 Conforme o respectivo Regimento Interno (Portaria n. 116, de 20 de marco de 2017,
do Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Agrario). Vale aqui mencionar
que esse Regimento Interno usa a denominagdo de Conselho de Recursos do Seguro
Social (CRSS), diversamente da Lei n. 8.213/1991 e do Decreto n. 3.048/1999, que man-
tém a expressdo consagrada de Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS).
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contribuindo para a reducéo da litigiosidade no &mbito previdenciario.

E essa importancia é ainda maior quando se trata de indeferimento
de beneficio previdenciario decorrente de erro administrativo, que con-
substanciam equivocos pontuais na analise de requerimentos administra-
tivos, os quais violam as préprias orientacbes normativas que vinculam a
Administracdo Publica e podem, por isso mesmo, ser facilmente corrigi-
dos pela via administrativa.

Porém, ndo é s6 nos sobreditos conflitos previdenciarios pontuais
que o CRPS pode e deve ter importancia, mas também naqueles conflitos
previdencidrios repetitivos estruturados decorrentes da divergéncia de
interpretacdo da norma juridica aplicavel, nos quais é possivel aplicar o
entendimento definitivo do Poder Judicidrio nos seus julgamentos®’.

Em relagdo aos conflitos previdenciarios repetitivos estruturados
decorrentes da subjetividade da analise da prova, bem como aos con-
flitos ndo estruturados, observa-se que a via recursal administrativa nao
se mostra eficiente, pois, conforme relatério final de pesquisa realizada
pelo Instituto de Ensino e Pesquisa, “[...] ainda que o CRPS oferecesse
uma prestacao célere, essa seria insuficiente, na medida em que passaria
ao largo dos entendimentos jurisprudenciais, aplicados pelos juizes [...]”
(BRASIL, 2020b, p. 74).

Diego Cherulli (2020) salienta que a via administrativa precisa ser in-
centivada, pois representa um ambiente democratico, informal e favora-
vel ao didlogo e ao debate entre o segurado ou seu advogado e os conse-
lheiros, diferente do que ocorre no processo judicial, que é mais litdrgico.

Além disso, a via recursal administrativa notabiliza-se por fazer uma
instrucdo exauriente do processo administrativo antes do respectivo jul-
gamento, muitas vezes suprindo as omissdes das agéncias de previdéncia
social nessa atividade®. A propdsito, vale salientar que, em 2019, as Juntas

63 “Em entrevista com membros do Conselho de Recursos da Previdéncia Social, foi ex-
plicado que os entendimentos pacificados por tribunais sdo incorporados em enun-
ciados que vinculam os Conselheiros.” (BRASIL. Instituto de Ensino e Pesquisa. A judi-
cializagdo de beneficios previdencidrios e assistenciais. Brasilia: Conselho Nacional de Justica,
2020, p. 86).

64 Conforme relatério final de pesquisa realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa:
“[...] a precaria instru¢do do processo administrativo. [...] Essas falhas qualitativas na



de Recursos receberam 710.000 recursos administrativos, analisaram
681.000 recursos e julgaram 313.000 recursos (MACIEL, 2020). A diferenca
entre o nimero de recursos analisados e o nimero de recursos julgados
deve-se justamente a necessidade de complementagéo da prova antes da
conclusio do julgamento.

Outrossim, verifica-se uma tendéncia de crescimento da utilizacao da
via recursal administrativa. Conforme levantamento feito pelo Tribunal de
Contas da Unido, em 2016, foram protocolados 268.416 recursos adminis-
trativos, ou seja, os segurados utilizaram a via administrativa para ques-
tionar o indeferimento de seu beneficio previdenciario, sendo que foram
julgados 225.928 recursos nas Juntas de Recursos, com provimento total
ou parcial em 48.464 recursos, o que representa 21% do total de recursos
(BRASIL, 2018b, p. 35).

Neste mesmo ano de 2016, também conforme sobredito levantamen-
to feito pelo Tribunal de Contas da Unio, foram ajuizados 1.411.570 pro-
cessos previdenciarios, sendo que, em 598.588 processos, houve decisdo
judicial total ou parcialmente favoravel ao segurado, o que representa,
considerando que o total de processos julgados se aproxima muito do to-
tal de processos ajuizados em virtude do cumprimento da Meta Nacional
n. 1 para o Poder Judiciario®, 42% do total de processos.

Daf se infere que, em 2016, a utilizacdo da via judicial foi cinco vezes
maior do que a utilizacdo da via recursal administrativa, bem como que
as decisdes favoraveis aos segurados foram porcentualmente duas vezes
maior na via judicial.

Por sua vez, em 2019, consoante relatério do Conselho Nacional de
Justica intitulado “Justica em Numeros 2020”, foram ajuizados 1.667.816

analise seriam tao significativas que alguns entrevistados afirmam que o processo ad-
ministrativo se tornou um ato meramente formal (Entrevistado 30), no sentido de que
n&o ha esfor¢o por parte dos servidores em investigar efetivamente se o pleiteante
faz jus ou ndo ao beneficio (BRASIL, 2018b, p. 74-75).

65 Meta que corresponde a julgar mais processos que os distribuidos e, conforme o
Relatério de Acompanhamento da Estratégia Nacional 2016/2017, “[...] a Justica
Federal cumpriu a Meta 1. Individualmente trés TRFs ndo conseguiram alcancar a
Meta, mas auferiram indice superior a 94%.” (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA,
2018, p. 23).
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processos previdenciarios na Justica Federal®. Nesse mesmo ano, as
Juntas de Recursos receberam 710.000 recursos administrativos (MACIEL,
2020). Dai é possivel inferir que a utilizacdo da via judicial foi 2,34 vezes
maior do que a utilizagdo da via administrativa.

Ou seja, no periodo de trés anos (2016 a 2019), observa-se um incre-
mento significativo da utilizacdo da via recursal administrativa, a qual, no
inicio da década de 2000, estava tdo desprestigiada que muitos segurados
sequer faziam requerimento administrativo de beneficio previdenciério
(quanto mais recurso administrativo!), pois formulavam essa demanda di-
retamente no Poder Judiciadrio. Essa situagdo persistiu até 2014, quando
o Supremo Tribunal Federal fixou tese de repercussao geral no Tema 350
assentando a necessidade de prévio requerimento administrativo®’.

Sobre o percentual dos julgamentos do CRPS favoraveis aos segu-
rados, conforme relatério final de pesquisa realizada pelo Instituto de
Ensino e Pesquisa em 2020:

No ambito dos julgamentos, a taxa de reversdo das decisdes
do INSS pelo Conselho é de 50 a 55% (Entrevistado 22). A re-
versdo em sede recursal da pericia tem sido baixa, em torno
de 10% (entrevistado 22). No tocante a pericia, sdo poucos os
casos em que se solicita que a pericia seja realizada novamen-
te; normalmente, pede-se somente um parecer (Entrevistado
22). (BRASIL, 2020b, p. 86)

66 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Justiga em ndmeros 2020. Brasilia, DF:
Conselho Nacional de Justica, 2020, p. 238.

67 “I - A concessido de beneficios previdenciarios depende de requerimento do inte-
ressado, ndo se caracterizando ameaca ou lesdo a direito antes de sua apreciagdo
e indeferimento pelo INSS, ou se excedido o prazo legal para sua anélise. E bem
de ver, no entanto, que a exigéncia de prévio requerimento nio se confunde com o
exaurimento das vias administrativas; Il — A exigéncia de prévio requerimento admi-
nistrativo nao deve prevalecer quando o entendimento da Administracao for notéria
e reiteradamente contrario a postulacdo do segurado; Ill — Na hipétese de pretensao
de revisdo, restabelecimento ou manutencdo de beneficio anteriormente concedido,
considerando que o INSS tem o dever legal de conceder a prestacdo mais vantajosa
possivel, o pedido podera ser formulado diretamente em juizo — salvo se depender
da anélise de matéria de fato ainda ndo levada ao conhecimento da Administragdo
—, uma vez que, nesses casos, a conduta do INSS ja configura o ndo acolhimento ao
menos tacito da pretensao; [...]” (Tema 350/STF).



Comparando-se os referidos percentuais da instancia recursal ad-
ministrativa com os percentuais dos processos judiciais previdenciérios
(registrados no tépico “3.2. A estatistica da conciliagdo”), observa-se que
a média do percentual de decisdes favoraveis aos segurados no univer-
so de conflitos previdenciarios é bastante préxima no CRPS e na Justica
Federal, variando de 42% a 55%. Todavia, quando se trata dos conflitos
previdenciérios por incapacidade, a média de decisdes favoraveis ao se-
gurado é em torno de 10% no CRPS, enquanto na Justica Federal da 12
Regido essa média € de 52,7%.

Portanto, infere-se uma grande discrepancia entre a instancia recursal
administrativa e o Poder Judiciario no que se refere ao controle dos inde-
ferimentos dos beneficios previdenciérios por incapacidade.

4.6 A experiéncia das Camaras de Conciliacao
Previdenciaria (CCP)

A Defensoria Pablica da Unido, 6rgido responsével pelo patrocinio
dos hipossuficientes nas causas de competéncia da Justica Federal, busca
precipuamente atender as demandas dos assistidos por meio extrajudi-
cial. Ou seja, a defensoria oportuniza um espaco de solugdo consensual
na fase extrajudicial para demandas individuais. Para esse fim, estabelece
um didlogo com o respectivo ente federal, o que enseja a orientagdo do
assistido, que se convence da inexisténcia do suposto direito, ou, de ou-
tra parte, permite a conciliacdo que, se ndo obtida, resulta no ajuizamento
responsavel de uma demanda (BRASIL, 2020b, p. 87).

A maioria dos atendimentos da Defensoria Piblica da Uniao refere-se
a beneficios previdenciarios. Porém e apesar dos longos anos, o didlogo
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com o INSS ainda néo é satisfatério, de modo que n&o é possivel conhe-
cer efetivamente as razdes do indeferimento administrativo nem realizar “
conciliagdo extrajudicial. Assim, praticamente todas as demandas previ-
denciérias dos assistidos sido judicializadas (Idem, p. 77).
Marco Aurélio Serau Janior (2014, p. 159) registra outra dificuldade
na realizagdo de conciliacGes extrajudiciais, especialmente no &mbito das
Defensorias Publicas, pois essa instdncia ndo tem poder decisério, o que
“l...] afeta substancialmente diversos aspectos da comunicacdo entre os
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envolvidos, as formalidades necessarias, a forma das narrativas e a dispo-
sicao para conversar [...]".

Para melhorar esse didlogo com a Defensoria Plblica da Unido nas
demandas previdenciarias individuais, foi firmado, nos idos de 2008, um
acordo de cooperacdo técnica entre o entdo Ministério da Previdéncia
Social, Ministério da Justica, Defensoria Plblica da Unido e o INSS, com
vigéncia de dois anos e objetivo de analisar, por meio de Camaras de
Conciliacdo Previdenciaria (CCP), beneficios previdenciarios rurais que fo-
ram indeferidos®. Em 2009, foi criada a CCP, nos termos da Portaria INSS
n. 73, de 10 de fevereiro de 2009, em regime experimental. Nessa camara,
um defensor publico, um procurador do INSS e um servidor do INSS se
reuniam pelo menos uma vez por més para encontrar solucdes para os
casos que chegavam a Defensoria Publica da Unido. Entretanto, essa ex-
periéncia nao foi continuada®.

Em 2014, foi lancada a Estratégia Nacional de Nao Judicializagao,
pela Portaria Interinstitucional n. 1.186, assinado pelos Ministro da Justiga,
Advogado-Geral da Unido, Ministro da Previdéncia Social e Presidente do
Conselho Nacional de Justica, com o objetivo de formalizar articulacdo in-
terinstitucional e multidisciplinar para desenvolver, consolidar e difundir
os métodos autocompositivos de solucdo de conflitos, promover a pre-
vencao e a reducao dos litigios judicializados, contribuir para a ampliacao
do acesso a justica e para a celeridade e a efetividade dos direitos e das
garantias fundamentais™.

No ambito dessa estratégia, ndo se criou formalmente uma cdmara de
conciliagdo previdenciaria, mas se utilizou a mesma metodologia aplicada

68 Publicado no Dério Oficial da Unido (DOU) de 15/8/2008.

69 Nao hé registros, no respectivo processo administrativo (processo n. 440000.002138/2008-
84), das razdes que levaram ao encerramento das Camaras de Conciliagdo Previdenciaria
(CCP). Seja como for, tudo indica que a experiéncia nio foi considerada exitosa, na me-
dida em que, conforme noticiado ha época, “Inicialmente, as CCP serdo implantadas em
Brasilia, Recife e Sdo Paulo, mas a intencao é estender a atuagio para o restante do Pais.”
(Disponivel em: https:/expresso-noticia.jusbrasil.com.br/noticias/140991/camaras-de-
-conciliacao-previdenciaria-irao-agilizar-processos. Acesso em: 30 set. 2020), o que ndo
ocorreu. Também confirmando que essa experiéncia ndo produziu os resultados espera-
dos, mas também n3o especificando as razdes, vide: STEFANUTTO, 2020).

70  Publicada no Déario Oficial da Unido (DOU) de 3/7/2014.



em 2009 para os beneficios rurais, s6 que agora voltada para os beneficios
por incapacidade que chegavam a Defensoria Piblica da Uniéo.

Como se tratava de conciliacdo extrajudicial, a reanalise médica
era feita por peritos médicos do INSS. Assim, quando o perito médi-
co do INSS reconhecia a incapacidade, havia acordo e, diversamente,
quando nio reconhecia, ndo se fazia acordo. Sucede que, nesta ulti-
ma situacao, nao havia pacificacdo social, mercé de uma presumida
parcialidade do perito médico, de modo que a Defensoria Pablica da
Unido judicializava a questdo posteriormente.

Mais recente, em 2019, foi cogitada a criagdo de uma Camara Técnica
de Composicdo Extrajudicial entre INSS e Defensoria Piblica da Unido
(ALVES, 2019). Entretanto, isso nao foi efetivado.

Esse quadro permite inferir que a conciliacdo extrajudicial de con-
flitos previdenciarios individuais em cdmaras administrativas é utilizada
com pouca frequéncia e por curtos periodos de tempo, abrangendo confli-
tos repetitivos bem especificos, além de resultar pouco efetiva.

Como explica Diego Faleck (2020b), a solucdo consensual néo pas-
sa somente pela realizacdo da sessdo de conciliacdo, porquanto é ne-
cessaria uma atividade facilitadora prévia, com estudo aprofundado da
situacao para que entao seja adotado um procedimento adequado que
potencialize a solucdo consensual durante a sessdo’'. Nesse sentido, o
referido autor critica as camaras de resolugdo administrativa de confli-
tos em massa, justamente pela padronizacdo decorrente da auséncia
dessa atividade preparatoéria.

A solugdo consensual dos conflitos entre a Administracdo Publica

71 “Com efeito, a reunido de informagdes sobre o contexto permite ao designer identificar
todas as partes envolvidas, mapear seus interesses, necessidades, preocupacdes, me-
dos, recursos fisicos, capacidades e alternativas e comecar a definir as areas de concor-
dancia e discordéancia entre elas. Esse processo também permite ao designer analisar
os incentivos e preferéncias das partes e sua boa-fé em explorar op¢des para aprimo-
rar o sistema de resolucdo de disputas existente. O processo ajuda na compreensio
do contexto do problema, quais sdo os temas em disputa, € bem assim os aspectos
emocionais, técnicos e juridicos relevantes. A anélise também deve cobrir quais sdo
os procedimentos em uso ou disponiveis, como funcionam e por qué. A compreensio
abrangente do contexto e a reunido diligente de informacdes sdo fundamentais para
determinar um novo processo a ser estruturado.” (FALECK, 2020b, p. 49).
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e os particulares é dificil de ser implementada no dmbito da prépria
Administracdo Piblica, ou seja, na fase extrajudicial. Isso porque pressu-
pbe um desenho de sistema de resolucao de disputa que passe confianca
para o administrado, o qual precisa sentir que a proposta de acordo é
justa e imparcial ou se convencer de que realmente nio tem o direito que
supunha ter, o que é bastante complexo de ser viabilizado e pressupde
estudo aprofundado da situacao.

Nos exemplos acima, a eleicdo de beneficios rurais em 2009 e dos
beneficios por incapacidade em 2014, para fins de conciliacdo, ndo decor-
reu de uma analise das causas do problema, e sim da consequéncia do
problema, qual seja, o grande nimero de processos judiciais envolvendo
esses beneficios previdenciarios. Faltou, portanto, um estudo mais apro-
fundado dos conflitos previdenciarios selecionados para a solugdo con-
sensual extrajudicial™.

Ademais, no mutirdo realizado em 2014 com os beneficios por inca-
pacidade que chegavam a Defensoria Piblica da Unido, os segurados e
a prépria Defensoria Pablica da Unido viam com desconfianca a reanali-
se médica, uma vez que era realizada por peritos médicos do INSS. Por
conseguinte, quando a pericia médica era desfavoravel ao segurado, nao
havia pacificacéo social e o conflito era judicializado.

Se é verdade que ja é bastante complexo passar confianca para o
segurado fazer um acordo extrajudicial quando tem direito, é ainda mais
dificil convencé-lo de que néo tem o direito que supunha ter. Por isso, as
situacdes nas quais se verifica que o segurado nao tem direito ndo devem
ser direcionadas para essas cdmaras administrativas™. Sucede que, no re-

72 Como é feito nos processos judiciais previdenciarios em tramitagdo na Justica Federal e que
sao encaminhados pelas varas para conciliagdo nos centros judiciarios de solugao de confli-
tos, resultando em elevados indices de conciliagdo. Sobre esse assunto, Reynaldo Soares da
Fonseca, apds detalhar o respectivo procedimento, arremata que “[...] costuma-se dizer que,
na Justica Federal, a sessdo de conciliagdo ndo é o primeiro, mas o ultimo ato de todo um
procedimento iniciado, muitas vezes, tempos antes [...]” (FONSECA, 2014, p. 58).

73  Alids, como ocorre nos processos judiciais previdenciarios. Essas situacdes nio sdo
direcionadas para a conciliagdo, uma vez que ja possivel verificar a impossibilidade
de acordo que, no caso, passaria por uma rentncia ao direito objeto da acdo judicial.
Para esse fim, seria necessario todo um trabalho de convencimento e diadlogo prévio
com o segurado, a fim de ele tomar uma decisdo informada, o que demandaria um



ferido mutirdo de 2014, essas situagdes foram direcionadas para a conci-
liacdo e, posteriormente, foram judicializadas. Isso gerou certa frustragédo
para a Administracdo Publica, especialmente para o INSS (e talvez por
isso essas experiéncias tenham sido limitadas).

4.7 Os Centros Judiciarios de Conciliacao
(CEJUC)

Como ja salientado, a Resolugéo n. 125/2010 do Conselho Nacional
de Justica, dispondo sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento
adequado dos conflitos de interesses, no seu art. 7°, inciso 1V, deter-
minou a instalacdo de centros judicidrios de solugdo de conflitos. Nos
termos do art. 8° da mencionada Resolucdo, essas unidades do Poder
Judiciario sdo responsaveis pela realizacdo das sessdes de conciliacdo
que estejam a cargo de conciliadores, bem como pelo atendimento e
orientacao ao cidadéao.

Portanto, os centros judiciarios de solucdo de conflitos tém trés fun-
¢cOes basicas, quais sejam, conciliacdo extrajudicial, conciliacdo judicial
e orientacdo ao cidaddo. Nesse sentido, Kazuo Watanabe (2019a, p. 110-
111) afirma que:

A Resolucao n. 125, do Conselho Nacional de Justica, editada
em novembro de 2010, acolheu esse conceito atualizado de
acesso a justica, com toda sua significacdo e abrangéncia, e
instituiu uma importante politica judicidria nacional de trata-
mento adequado dos conflitos de interesses. Deixou assenta-
do, em sua exposicdo de motivos, que o direito de acesso a
justica é acesso a ordem juridica justa, e em seus dispositivos
deixou expressamente declarado que os jurisdicionados tém
direito a solugdo dos conflitos pelos métodos mais adequados
a sua solugdo, em especial os métodos consensuais (media-
¢do e conciliacdo) e que os 6rgaos do Judiciério brasileiro tém
a obrigacdo de oferecer esses servicos, prestados com qua-
lidade e por pessoas devidamente capacitadas e treinadas.
E determinou a criacdo, em todas as unidades judiciarias do

custo maior e mais tempo do que a solucdo adjudicada pela sentenca.
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pafs, do Centro Judiciério de Solugdo de Conflitos e Cidadania
(Cejusc), com trés se¢des, uma para a solucao dos conflitos na
fase pré-processual (antes da judicializagdo), outra para so-
lucdo na fase processual (apds a judicializagdo) e a terceira
de cidadania, para a prestacao de servigos de informacdo e
orientacgdo aos jurisdicionados em seus problemas juridicos.

Essa opcdo politica do Poder Judiciario veio a ser positivada no
art. 165 do Cédigo de Processo Civil de 2015, estabelecendo que os
tribunais criardo centros judiciarios de solugdo consensual de conflitos,
responsaveis pela realizacdo de sessdes e audiéncias de conciliacido
e mediacdo e pelo desenvolvimento de programas destinados a auxi-
liar, orientar e estimular a autocomposicdo. Daniel Amorim Assumpcao
Neves (2017, p. 298) registra que a criacdo desses centros se mostra es-
sencial para a mudanca da mentalidade litigiosa presente na sociedade.

Nas lides da justica federal, que envolvem pessoas juridicas de direi-
to publico, aplica-se basicamente o meio consensual da conciliacdo. Assim,
a Resolucédo Presi. n. 31/2015, que normatiza o Sistema de Conciliacdo da
Justica Federal da 12 Regido, denomina as unidades de solu¢do consensu-
al de conflitos como Centros Judiciarios de Conciliacdo (CEJUC).

O CEJUC tem por objetivo atender ao cidaddo que pretende resol-
ver um conflito de maneira consensual e promover a conciliagdo entre as
partes, nas fases extrajudicial e judicial, também denominadas pré-pro-
cessual e processual pela Resolugdo n. 125/2010 do Conselho Nacional
de Justica, quanto pela Resolugdo Presi n. 31/2015 do Tribunal Regional
Federal da 1% Regido.

Em relacdo a conciliacdo extrajudicial, ou seja, aquela conciliacdo le-
vada a efeito antes do ajuizamento da acdo, o foco deste tépico, o proce-
dimento € iniciado por uma reclamacgao pré-processual. Para apresentar a
reclamacio pré-processual, o interessado pode formular o requerimento
sem necessidade de constituir advogado, podendo valer-se do auxilio do
setor de atermacao, da Defensoria Piblica da Unido ou dos ntcleos de
pratica juridica™.

Atualmente, no dmbito da Justica Federal da 1 Regido, o CEJUC é

74  Conforme art. 18, da Resolugdo Presi n. 31/2015.



utilizado, na fase extrajudicial, basicamente para cobranga de anuidades
e multas dos conselhos de fiscalizagédo profissional”. Esses conselhos en-
caminhavam as cobrangas administrativas diretamente aos filiados pelo
correio, mas esse procedimento tinha pouca efetividade, de modo que a
cobranca acabava sendo judicializada.

Apés um didlogo com a Justica Federal, os conselhos de fiscalizacdo
profissional passaram a ingressar com reclamacgao pré-processual para fa-
zer essas cobrancas. O CEJUC, por sua vez, envia uma carta-convite para
o filiado participar de uma sessao de conciliacdo na Justica Federal e, na
maioria absoluta das vezes, o filiado procura diretamente o conselho an-
tes da data marcada para a sesséo e resolve administrativamente o confli-
to. O conselho informa a solucdo administrativa do conflito e a reclamacao
pré-processual € arquivada.

Dessa forma, o CEJUC realiza poucas conciliacdes extrajudiciais. No
caso dos conselhos de fiscalizacdo profissional, sdo designadas diversas
sessoes de conciliacdo, mas quase nenhuma é realizada justamente por-
que o conflito acaba sendo resolvido entre os préprios interessados, sem
a necessidade de atuacdo do conciliador.

Especificamente em matéria previdenciaria, o segurado que procu-
ra o CEJUC para obter uma informagdo ou orientagdo sobre seu eventu-
al direito previdenciario ou para solucionar seu conflito é encaminhado
para o setor de atermacdo, a Defensoria Piblica da Unido ou os nitcle-
os de pratica juridica. Isso porque nao foi instalado qualquer servico de
orientacdo e informacéo sobre direitos previdenciarios no CEJUC nem ha
qualquer desenho de procedimento, estabelecido de maneira dialogada
com a Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS, para viabilizar a
conciliagdo extrajudicial.

Ou seja, utilizando a classificacdo das se¢bes dos centros judicia-
rios de solucdo de conflitos feita por Kazuo Watanabe, observa-se que
no CEJUC ainda n&o foi implementada a secdo de cidadania nem a secéo
para a solucdo dos conflitos na fase extrajudicial.

Em relacdo a auséncia de sec¢éo para a solugdo dos conflitos na fase

75 Exemplos: Ordem dos Advogados do Brasil, Conselho Regional de Medicina, Conselho
Regional de Contabilidade etc.
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extrajudicial, esse estado de coisas pode ser atribuido a uma falta de obri-
gatoriedade nos procedimentos de triagem, diferente do que ocorre na
realidade americana, de maneira que a conciliacdo acaba se constituindo
uma etapa do processo judicial (MUNIZ; SILVA, 2018, p. 304-306).

Ademais, o CEJUC somente esta presente nas se¢des judiciarias, ou
seja, nas capitais, ndo havendo, via de regra, essa unidade nas subsecoes
do interior™. De se registrar ainda que a estrutura fisica e de servidores do
CEJUC ainda n3o é ideal para fazer frente ao volume de trabalho, o que,
por vezes, representa um desestimulo ao encaminhamento de processos
judiciais para essa unidade do Poder Judiciario em virtude da morosidade.

Assim, em matéria previdenciaria, o CEJUC atua somente na fase ju-
dicial e basicamente em conflitos previdenciarios envolvendo prova da
atividade rural em regime de economia familiar (para fins de concessao de
aposentadoria rural por idade e salario-maternidade) e beneficios previ-
denciarios por incapacidade (auxilio por incapacidade temporaria e apo-
sentadoria por incapacidade permanente), quando essas a¢des judiciais
sdo encaminhadas pelas varas federais.

Com efeito, ha secbes judiciarias, como na Secdo Judiciaria da Bahia,
em que o CEJUC n3o atua nos processos previdenciarios envolvendo bene-
ficios previdenciarios por incapacidade, pois o procedimento de conciliacdo
nesses casos € feito diretamente nas varas, mediante proposta de acordo
feita nos autos, ou seja, sem a necessidade de uma sessao de conciliacdo.

4.8 A arbitragem

A arbitragem é um meio de solu¢do de controvérsia no qual um ter-
ceiro escolhido pelas partes decide o conflito de forma impositiva. Trata-
se, consoante Fabrizio de Lima Pieroni (2008, p. 57), de “[...] um mecanis-
mo heterocompositivo que afasta legitimamente a apreciacdao do Poder
Judiciario em relacédo ao que for submetido ao arbitro [...]".

A utilizacdo da arbitragem pela Administracdo Pdblica vem sendo
incrementada desde a introdugdo desse meio de solugao de controvér-

76  Consoante Daniel Amorim Assumpcao Neves, “[...] acreditar que isso serd uma realida-
de, e ai mesmo em longo prazo, para todas as comarcas, secoes e subsecdes judiciarias
do Brasil é irrazoavel e discrepante de nossa realidade [...]” (NEVES, 2017, p. 299).



sia em nosso ordenamento juridico, por intermédio da Lei n. 9.307/1996.
Nesse sentido, vale registrar a Lei n. 11.079/2004, que institui normas ge-
rais para licitacdo e contratacao de parceria publico-privada no ambito da
administracdo publica, a qual prevé, no seu art. 11, inciso Ill, 0o emprego da
arbitragem para dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato.
Posteriormente, regra de idéntico teor foi incluida, pela Lei n. 11.196/2005,
no art. 23-A, da Lei n. 8.987/1995, que dispde sobre o regime juridico das
concessdes e permissdes de servicos publicos.

As autorizagdes legais acima mencionadas, para utilizacdo da arbi-
tragem pela Administragcdo Publica, eram especificas e para conflitos de
grande contetido econémico. Assim, um avanco significativo foi dado pela
Lei n. 13.129/2015 que, alterando a Lei n. 9.307/1996, possibilitou de ma-
neira genérica a Administracao Publica direta e indireta utilizar-se da arbi-
tragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis.

Ou seja, a nova lei permite a utilizacdo da arbitragem para con-
flitos repetitivos e de pequeno conteiddo econémico no dmbito da
Administracdo Publica, como é o caso dos beneficios previdenciarios.
Alias, como salienta Ricardo Geraldo Rezende Silveira (2020, p. 302-303),
essa é uma tendéncia que se observa também em outros paises para
lidar com conflitos repetitivos e de pequeno contetido econdmico. Elton
Venturi (2017, p. 243-244) afirma que, nos Estados Unidos, a arbitragem
tem sido crescentemente empregada para solucionar conflitos dessa na-
tureza (small claims) ligados a relacdes trabalhistas e de consumao.

E bem verdade que a arbitragem na solucio de conflitos previden-
ciarios parece, a primeira vista, uma quimera, quando se considera a hi-
pétese de que seria muito dificil obter a anuéncia do INSS em se subme-
ter a essa “porta” do sistema de justica. Todavia, essa predisposicdo do
INSS ja existe. Tanto assim que a arbitragem na solucdo de conflitos previ-
denciarios é atualmente objeto de discussdo no dmbito da Secretaria de
Previdéncia do Ministério da Economia.

O Secretério Adjunto da Previdéncia, Elvis Gallera Garcia, afirma que
se estuda a criacdo de uma estrutura arbitral para dirimir conflitos previ-
denciarios. Ha as possibilidades de: [i] criar essa estrutura no CRPS, que
funcionaria como instancia recursal e tribunal arbitral; [ii] transformar o
CRPS exclusivamente num tribunal arbitral; e [iii] o INSS fazer convénios
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com camaras arbitrais ja existentes. Mas a grande dificuldade é criar in-
centivos para o segurado escolher a justica arbitral em detrimento da jus-
tica estatal, notadamente dos Juizados Especiais Federais, que atualmen-
te sdo gratuitos, muito céleres e os juizes federais sdo especialistas na
matéria previdenciaria (GARCIA, 2020).

A justica arbitral é célere, pois ndo ha recurso contra a sentenca ar-
bitral (art. 18, da Lei n. 9.307/1996), bem assim porque na arbitragem, en-
quanto servico prestado mediante remuneracao, ha interesse de institui-
¢Oes e arbitros em concluir o procedimento no menor tempo possivel,
preservando sua qualidade. Ou seja, na arbitragem, a celeridade é um
atratativo mercadolégico, mas também, e aqui é o ponto mais relevante
para essa dissertacdo, € um atrativo processual.

Outrossim, como salientam Tania Lobo Muniz e Marcos Claro da Silva
(2018, p. 292), uma das principais razdes para a utilizacdo da arbitragem é
a reducdo dos custos a solucio de conflitos. De fato, o custo da arbitragem
é menor quando comparado ao processo judicial adversarial.

Carlos Eduardo Stefens Elias afirma que o custo da justica arbitral
varia de 10% a 5% do contetido econdmico da demanda, considerando a
arbitragem com trés arbitros, e de 5% a 2,5% do contetido econémico da
demanda, considerando a arbitragem com um tnico arbitro”.

Assim, ainda que por hipdtese o INSS arcasse com todo esse cus-
to, o que parece razoavel e seria uma forma de incentivar o segurado
a optar pela justica arbitral em detrimento da justica estatal, o custo

77  “|...] para uma disputa com valor de RS 5.000.000,00 (cinco milhdes de reais), os valo-
res das custas de arbitragem sio os seguintes, sendo a primeira linha para a arbitra-
gem com trés arbitros e a segunda linha para a arbitragem com um tnico arbitro:
Custos das institui¢oes

CcCI CAM-CCBC CMA-FIESP CAMARB CAESP

RS 582.800,00 RS 453.000,00 R$ 277.500,00 RS 238.380,00 RS 150.000,00 + RS 700,00/hr

RS 253.504,00 RS 247.800,00 RS 172.500,00 RS 121.460,00
(Disputa com valor de R$ 5 milhdes)

Fonte: CCl - https://iccwbo.org/dispute-resolution-services/arbitration/costs-and-payments/cost-calcu
lator/CAMARB - http://camarb.com.br/CIESP — Download de planilha em http://www.camaradearbi
tragemsp.com.br/pt/arbitragem/tabela-custas.htmICCBC - https://ccbc.org.br/cam-ccbc-centro-arbi
tragem-mediacao/resolucao-de-disputas/arbitragem/tabela-despesas-calculadora-2019/CAESP - http://
www.caesp.org.br/arbitragem/custas-arbitragem/” (ELIAS, Carlos Eduardo Stefens. Arbitragem e
meios adequados de solugdo de controvérsias. Sdo Paulo: aula mestrado Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa — IDP, 2020).



do processo arbitral seria menor para a sociedade do que o custo do
processo judicial adversarial.

Consoante estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada, intitulado “Acesso a Justica Federal: dez anos de juizados
especiais”, a média do conteddo econdmico dos processos judiciais
previdencidrios é cerca de RS 25.000,00 (CONSELHO DA JUSTICA
FEDERAL, 2012, p. 110). Partindo desse conteddo econdémico médio,
pode-se afirmar que o custo maximo da arbitragem seria de cerca de
RS 2.500,00, na hipétese de trés arbitros, e de cerca de RS 1.250,00,
na hipétese de um tnico arbitro. Por sua vez, conforme levantamento
feito pelo Tribunal de Contas da Unido, em 2016 “[...] o custo do julga-
mento de um processo judicial previdenciario na primeira instancia da
Justica Federal foi estimado em RS 3.734,00, em média, considerando
os principais atores publicos envolvidos, desconsiderando eventuais
recursos [...]” (BRASIL, 2018b, p. 47).

Nesse sentido, é possivel concluir que a arbitragem é economica-
mente mais adequada que o processo judicial adversarial. E a concluséo
se reforca ainda mais quando se considera que o valor de RS 3.734,00
corresponde somente ao custo do processo judicial na primeira instancia
da Justica Federal, desconsiderando eventuais recursos, sendo que atu-
almente ha uma quantidade significativa de recursos interpostos contra
sentenca nos processos previdenciarios™.

Chega-se a mesma conclusédo se a andlise for feita na perspectiva dos
honorérios advocaticios. Com efeito, admitida a convencao de fixacdo de
honoréarios de sucumbéncia no processo arbitral, o que é comum nas arbi-
tragens que tém como parte a Administracdo Piblica™, sendo a arbitragem

78 Como se infere do relatério do Conselho Nacional de Justica intitulado “Justica em
Ndmeros 2020”7, segundo o qual, nos Tribunais Regionais Federais, os cinco assuntos
mais recorrentes sio: [i] questdes relacionadas & sucumbéncia, [ii] auxilio por inca-
pacidade temporaria, [iii] honorérios periciais, [iv] aposentadoria por incapacidade
permanente e [v] aposentadoria por tempo de contribuicdo; nas Turmas Recursais, 0s
cinco assuntos mais recorrentes sdo: [i] auxilio por incapacidade temporaria, [ii] maté-
rias de direito administrativo, [iii] aposentadoria por incapacidade permanente, [iv]
aposentadoria por idade e [v] aposentadoria por tempo de contribuicdo (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2020, p. 239-240).

79 Justamente porque € inviavel calcular os honorérios advocaticios gastos pelos advo-
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mais célere que o processo judicial, os valores atrasados até a sentenca
arbitral (base de calculo sobre que incidem os honorarios advocaticios em
caso de sucumbéncia do INSS¥) sdo menores.

gados publicos para fins de ressarcimento.

80 “Os honorérios advocaticios, nas acdes previdencidrias, ndo incidem sobre as presta-
¢Oes vencidas apds a sentenga.” (Simula 111/STJ).



5 Os conflitos previdenciarios por
incapacidade judicializados

Nessa altura da dissertacao, faz-se o recorte metodo-
légico para focar nos conflitos previdenciarios mais repe-
titivos na Justica Federal, quais sejam, os que envolvem
beneficios previdenciarios por incapacidade, especial-
mente a aposentadoria por incapacidade permanente e
o auxilio por incapacidade temporaria.

A aposentadoria por incapacidade permanente é
devida ao segurado que “[...] for considerado incapaz e
insusceptivel de reabilitacdo para o exercicio de ativida-
de que lhe garanta a subsisténcia [...]” (art. 42, caput, da
Lei n. 8.213/1991). Por sua vez, o auxilio por incapacidade
temporaria é o beneficio previdenciario concedido ao se-
gurado que “[...] ficar incapacitado para o seu trabalho ou
para a sua atividade habitual por mais de 15 (quinze) dias
consecutivos [...]” (art. 59, caput, da Lei n. 8.213/1991).
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Portanto, esses beneficios exigem, para sua concesséo, a incapacida-
de para o trabalho ou incapacidade laborativa®'. Essa incapacidade é afe-
rida pela medicina, ou seja, trata-se de uma area de conhecimento técnico
especializado, diverso do Direito e que extrapola o saber ordinario.

Logo, as normas juridicas que regulam a concessido dos beneficios
de auxilio por incapacidade temporaria e aposentadoria por incapacida-
de permanente sido normas previdenciarias hibridas ou mistas, pois, além
de contetido de Direito, tem contetido de medicina, o que naturalmente
torna complexa a anélise da incapacidade laborativa para efeito de con-
cessdo desses beneficios previdenciarios.

Ademais, a textura aberta e indeterminada do conceito juridico “in-
capacidade laborativa” permite uma discricionariedade ou subjetivida-
de na anaélise desse requisito. Como salienta Raul Lopes de Aratjo Neto
(2020, p. 73), essa subjetividade produz inseguranca juridica que, por sua
vez, contribui para o surgimento do conflito previdenciério €, somada as
demais causas mencionadas no tépico “1.2. A hiperjudicializacdo da pre-
vidéncia social no Brasil”, incentiva o fendmeno da judicializacdo dos be-
neficios previdenciérios por incapacidade.

Nao por acaso, os conflitos relacionados aos beneficios por incapaci-
dade, especialmente o auxilio por incapacidade temporaria, sdo os mais
judicializados, em nimeros absolutos, como se verificou no tépico “1.3.
O impacto no Poder Judiciario”. Alias, como registra Alexandre da Silva
Arruda, os conflitos relacionados aos beneficios previdenciarios por inca-
pacidade sdo os mais numerosos também em outros paises, como Reino
Unido, Estados Unidos, Australia e Canadd (ARRUDA, 2018, p. 9-21).

Voltando ao Brasil, vale mencionar que, em 2019, foram concedidos
administrativamente 2.849.945 beneficios por incapacidade (auxilio por
incapacidade temporéaria e aposentadoria por incapacidade permanente)
e indeferidos 2.399.488 requerimentos administrativos de beneficios des-
sa natureza (BRASIL, 2020c, p. 24).

81 Sobre o conceito de incapacidade, vide: BRASIL. Instituto Nacional do Seguro Social.
Manual Tecnico de Pericia Médica Previdencidria. Brasilia: Instituto Nacional do Seguro
Social, 2018, p. 26-27. Disponivel em: https://www.saudeocupacional.org/v2/wp-con
tent/uploads/2018/03/Manual-T%C3%A9cnico-de-Per%C3%ADcia-M%C3%A9dica-2018.
pdf. Acesso em: 20 mar. 2021.



Nesse mesmo ano de 2019, consoante relatério do Conselho Nacional
de Justica intitulado “Justica em Nimeros 2020, foram ajuizados 1.196.958
processos na Justica Federal questionando os indeferimentos desses
beneficios por incapacidade (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2020,
p. 238). Dai se infere que 50% dos indeferimentos administrativos foram
questionados judicialmente, o que representa um aumento significativo
em relacdo a 2016 quando, conforme nidmeros apresentados no tépico
“1.3. O impacto no Poder Judiciario”, esse percentual foi de 35,7%.

Esse aumento de processos previdenciarios envolvendo beneficios
por incapacidade, em que h4 necessidade de pericia médica judicial,
provocou um impacto especifico no Poder Judicidrio em meados de 2019,
qual seja, o esgotamento das dotacdes orcamentarias da Justica Federal
destinadas ao custeio dessas pericias em regime de justica gratuita. Luna
Schmitz (2020, p. 120-121) afirma que isso ensejou uma crise no prossegui-
mento dessas acdes judiciais.

A referida crise levou a edicdo da Lei n. 13.876/2019, estabelecendo
que o pagamento dos honorarios periciais referentes as pericias judiciais
ja realizadas e as que venham a ser realizadas em até dois anos apds a
data de publicacdo da lei, seria garantido pelo Poder Executivo federal ao
respectivo tribunal. O limite de dois anos para garantia desse pagamento
decorreu de um consenso, no Congresso Nacional, sobre a necessidade
desse prazo para encontrar uma solucio definitiva para a situagao®.

Enfim, convém justificar a analise conjunta dos beneficios por inca-
pacidade. As acbes previdenciarias pleiteiam sucessivamente aposenta-
doria por incapacidade permanente e auxilio por incapacidade tempora-
ria, sendo poucas as agdes que objetivam exclusivamente um ou outro.
E, mesmo nesta ultima hipétese, o principio da fungibilidade permite a
concessio de beneficio previdenciério por incapacidade diverso do plei-
teado, ou seja, a sentenca pode conceder aposentadoria por incapacida-

82 Essasolucado esta sendo discutida no bojo do Projeto de lei n. 3.914/2020 apresentado
na Camara dos Deputados. Na sua redacgao original, o projeto de lei estabelece que
pelo menos 30% do valor dos precatérios e requisi¢des de pequeno valor cancelados
deve ser destinado ao pagamento das pericias médicas em regime de justica gratuita,
bem como retira a limitacdo temporal de dois anos para o Poder Executivo garantir as
pericias que eventualmente nao forem pagas pelo orcamento da Justica Federal.
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de permanente, quando requerido auxilio por incapacidade temporéria,
e vice-versa®. Na realidade, existe um pleito de beneficio previdenciario
por incapacidade, sendo que a espécie de beneficio devido sera definida
pela instrucao probatéria.

Feitas essas consideracdes, serdo abordados a seguir alguns aspec-
tos que repercutem no gerenciamento de conflitos previdenciarios por
incapacidade na justica multiportas. Apds essa abordagem, sera possivel
fazer um diagndstico desse gerenciamento.

5.1 A subjetividade da prova da incapacidade para
o trabalho ou a subjetividade da pericia médica

A legislacdo previdenciaria estabelece que a verificacdo da incapaci-
dade laborativa é feita “[...] mediante exame médico-pericial a cargo da
Previdéncia Social, podendo o segurado, as suas expensas, fazer-se acom-
panhar de médico de sua confianca [...]” (art.42, § 1°, da Lein. 8.213/1991).
Como essa incapacidade é aferida tecnicamente pela medicina, sua anéli-
se deve ser feita por um profissional médico®.

Conforme relatério final de pesquisa realizada pelo Instituto de
Ensino e Pesquisa, a maioria, para ndo dizer a quase totalidade, das acbes
previdenciarias em tramitacdo na Justica Federal e sobretudo nos Juizados
Especiais Federais versando beneficios por incapacidade, questiona a
pericia médica administrativa desfavoravel ao segurado (BRASIL, 2020b,
p. 80). Nesses processos judiciais, é realizada nova pericia médica que,
consoante afirma Alberto Luiz Hanemman Bastos, no contexto de inse-

83 Sobre o principio da fungibilidade: “E firme o posicionamento do STJ, de que em ma-
téria previdenciaria deve flexibilizar a anélise do pedido contido na peticdo inicial,
ndo se entendendo como julgamento extra ou ultra petita a concessdo de beneficio
diverso do requerido nainicial.” (STJ, AgInt no AREsp 1344978/R], Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 21/2/2019, DJe 1°/3/2019).

84 ALein. 12.842/2013, que disp&e sobre o exercicio da medicina, é expressa no sentido
de que: “Art. 4° S3o atividades privativas do médico: [...] XII — realizacdo de pericia
médica e exames médico-legais, excetuados os exames laboratoriais de anélises cli-
nicas, toxicoldgicas, genéticas e de biologia molecular; art. 5° Sao privativos de mé-
dico: [...] Il — pericia e auditoria médicas; coordenacgéo e supervisao vinculadas, de
forma imediata e direta, as atividades privativas de médico; [...]".



guranga epistémica no qual o juiz ndo possui conhecimento técnico para
avaliar as conclusdes da pericia, tem grande forca persuasiva (BASTOS,
2020, p. 73-78).

Entdo, mercé da imparcialidade e da autoridade cientifica do perito,
a decisédo do juiz geralmente é parametrizada pela pericia médica realiza-
da no curso dos processos previdenciarios. Vale dizer, a atividade do juiz
nesses processos € bastante mitigada, em virtude da natureza técnica da
questdo, de forma que o conflito previdenciario acaba sendo definido es-
sencialmente pelo perito médico judicial, cabendo ao juiz a formalizacdo
ou complementacao juridica dessa definicao técnica, por meio da sentenca.

A propdsito, José Ricardo Caetano Costa, apds salientar que, com a cria-
¢do dos Juizados Especiais Federais, a maioria das a¢Ses previdenciarias
questionando auxilio por incapacidade temporaria e aposentadoria por in-
capacidade permanente passou para esse microssistema, aduz o seguinte:

Com efeito, o sistema de justica passa a obedecer a uma siste-
matica silogistica ou entimematica, sem exagero algum, em que
teremos um esquema critico de argumentagao simples (ECAS).
Cabe a Pericia apontar a (in)capacidade e, assim feito, a sentenca
mantém a mesma simetria com o apurado pela pericia. Nas peri-
cias judiciais, como vimos presenciando, termina sendo o Perito
quem determina se existe ou no incapacidade, muito embora
seja cedico que o Juiz ndo necessite ficar adstrito ao laudo do
perito (art. 436 do CPC), ndo é comum haver uma divergéncia do
laudo pericial. Pelo contrério, € justamente o laudo pericial que
da o norte no julgado. (CAETANO COSTA, 2013, p. 115)

Nesse contexto, € possivel afirmar que as divergéncias entre o INSS
e o Poder Judiciario em rela¢éo a incapacidade s&o, na sua grande maioria,
divergéncias entre os peritos médicos federais concursados e os peritos
médicos nomeados pelos juizes. Isso ocorre porque o conceito de incapa-
cidade laborativa é aberto e indeterminado e a medicina ndo é uma ciéncia
exata, de modo que a pericia médica possui certo grau de subjetividade.

Alids, essa subjetividade leva a divergéncia ndo sé entre as pericias
médicas administrativa e judicial, mas também entre as préprias peri-
cias judiciais realizadas: [i] no ambito da Justica Federal e [ii] na Justica
Federal e na Justica do Trabalho.
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Dois exemplos praticos ilustram a situacéo [i].

O primeiro trata-se de processo judicial®® em que o segurado plei-
teava a concessao de auxilio por incapacidade temporaria requerido em
1° de junho de 2018, sendo que, anteriormente, ele havia ajuizado outro
processo judicial pleiteando o restabelecimento de auxilio por incapaci-
dade temporaria cessado em 4 de outubro de 2017. Neste processo judi-
cial anterior, foi produzida pericia médica que ndo reconheceu qualquer
incapacidade. Por sua vez, a pericia médica judicial do processo posterior
reconheceu a incapacidade parcial e permanente para o trabalho desde
outubro de 2014.

O segundo trata-se de processo judicial®® em que o segurado pleite-
ava o restabelecimento de auxilio por incapacidade temporéria cessado
em 15 de agosto de 2017. Anteriormente, ele havia ajuizado outro pro-
cesso judicial pleiteando a concesséo de auxilio por incapacidade tem-
poraria. No processo judicial anterior, foi produzida pericia médica que
reconheceu incapacidade parcial e permanente desde janeiro de 2015.
Por sua vez, a pericia médica judicial do processo posterior reconheceu a
incapacidade parcial e permanente desde o nascimento, por se tratar de
incapacidade decorrente de doencga congénita.

A situacao [ii] refere-se ao limbo juridico previdenciario-trabalhista
que, consoante Danilo Henrique Nunes ¢/ 4/.:

[...] caracteriza-se quando o trabalhador fica sem meios de
prover a sua subsisténcia, mediante a auséncia de recebi-
mento de salario (custeado pelo empregador), e de benefi-
cio previdenciario (custeado pela Previdéncia Social). A si-
tuacdo se materializa na ocasido em que o segurado recebe
alta previdenciaria, por meio de cessacdo ou indeferimento
do auxilio pleiteado, mas ao retornar a empresa, é consi-
derado inapto pelo Médico do Trabalho, sendo impedido
de exercer o servico a que foi contratado, ficando desam-

85 Processo n. 0011690-88.2019.4.01.3300, que tramitou na Justica Federal (Secdo
Judicigria da Bahia).

86 Processo n. 1002526-61.2019.4.01.3307, que tramitou na Justica Federal (Secdo
Judiciaria da Bahia).



parado tanto pelo INSS quanto pelo empregador. (NUNES;
TEOTONIO; SILVEIRA, 2021, p. 49)

Nesse contexto, 0s mesmos autores registram que o empregado ge-
ralmente ajuiza duas ag¢des distintas, uma na Justica Federal, contra o INSS,
pleiteando a manutencdo do beneficio previdenciario por incapacidade, e
outra na Justica do Trabalho, contra o empregador, pleiteando o pagamento
dos salarios no periodo em que néo trabalhou em virtude da incapacidade
laborativa (NUNES; TEOTONIO; SILVEIRA, 2021, p. 67). Ai pode haver deci-
soes divergentes do Poder Judiciario, conforme exemplo dado por Marco
Aurélio Marsiglia Treviso (2019, p. 249-250), quando a pericia realizada na
Justica Federal reconhece a capacidade laborativa e, diversamente, a peri-
cia realizada na Justiga do Trabalho reconhece a incapacidade.

Nesses exemplos, ha duas pericias judiciais contraditérias. Essa con-
tradicdo decorre justamente da circunstincia de que a medicina néo é
uma ciéncia exata, de modo que a pericia médica possui certo grau de
subjetividade. A subjetividade da pericia médica é influenciada por di-
versos fatores, da formagdo do médico que a realiza até a qualidade dos
relatérios médicos levados para o exame pericial, passando pela descon-
fianca na relagdo perito-periciado.

Especificamente sobre a desconfianca, presente na pericia admi-
nistrativa como na judicial, José Ricardo Caetano Costa registra que essa
é a questdo mais preocupante e emblematica, em virtude de uma pré-
-compreensao equivocada e deturpadora da relacao médico-segurado: os
médicos prejulgam que os segurados mentem, aumentando as doencas
e seus sintomas, e os segurados acham que os peritos sdo seus inimi-
gos, lnicos responsaveis pelo indeferimento do beneficio previdenciario.
De fato, existem indmeros casos de mentiras e falsificacdes diversas uti-
lizadas pelos segurados na busca de um beneficio, todavia, o problema
reside quando, em lugar da constatagdo da incapacidade, o ato pericial
persegue as eventuais falsificagdes (CAETANO COSTA, 2013, p. 112-114).

A propdésito dos demais fatores que influenciam a subjetividade da
pericia médica e levam a divergéncia entre as pericias administrativa e
judicial, o relatério final de pesquisa realizada pelo Instituto de Ensino e
Pesquisa afirma que decorrem da auséncia de um protocolo unificado para

a
]
-
T
©
o
=
=
£
©
2
=]
7]
S
=
(]
s
]
-]
2
b
-
[
-3
3
]
(-]
=
®
K]
s
(]
2
>
[
=
o
]
o
=
=
£
-]
Q
]
°
o
-
c
)
£
8
[
c
[
-
[
o

analise dos beneficios por incapacidade




SERIE MONOGRAFIAS DO CEJ, V. 42

os peritos médicos federais (que seguem um manual técnico de normas e
procedimentos do INSS) e os peritos judiciais (que dialogam com os quesi-
tos livremente), de modo que a ocorréncia dessas duas atividades periciais
independentes, em contextos institucionais distintos, cria espaco para a
formacao de légicas de atuacdo diferentes (BRASIL, 2020b, p. 81 e 119-120)

Por sua vez, o levantamento feito pelo Tribunal de Contas da Unido,
registra que os procuradores do INSS consideram os médicos peritos ju-
diciais “[...] despreparados para a realizacdo de pericias previdenciarias,
confundiriam doenca com incapacidade e seriam tendenciosos |[...]". No
seu turno, os juizes consideram fragil a pericia médica administrativa em
virtude de: “[...] politica de reducdo de beneficios por incapacidade [...]";
peritos mais rigorosos € que ndo considerariam aspectos socioecondmi-
cos do segurado; e “[...] suposta falta de qualidade técnica nos peritos do
INSS [...]” (BRASIL, 2018b, p. 33).

Outro aspecto importante que influencia a subjetividade e causa diver-
géncia entre as pericias, tanto a administrativa em relacdo a judicial, bem
como entre duas pericias judiciais, é o tempo transcorrido entre as pericias
reciprocamente consideradas, que geralmente é pouco superior a um ano
e, as vezes, superior a alguns anos. E o transcurso do tempo ganha especial
relevo quando se trata de incapacidade laborativa temporéaria, em que a
situacdo clinica se altera no tempo, de modo que, quanto maior o transcurso
do tempo, tanto maior a dificuldade e a imprecisido da pericia médica.

5.2 O controle judicial ou judicial review dos
indeferimentos dos beneficios por incapacidade:
disfuncionalidades

André Studart Leitdo questiona a capacidade de o Poder Judiciario con-
trolar o mérito de decisGes administrativas eminentemente técnicas, como
as que envolvem a incapacidade laborativa na concessao de beneficios pre-
videnciarios. Segundo o autor, “[...] 0 juiz ndo possui nenhuma experiise para
resolver controvérsias sociais que dependem essencialmente de conheci-
mentos técnicos alheios ao Direito [...]", até porque o Direito ndo tem onipo-
téncia epistemoldgica que o eleve a uma categoria superior da ciéncia.

Assim, o juiz dispde de informacGes imperfeitas e enviesadas (produ-



zidas pelos peritos médicos) sobre os casos que lhes sdo apresentados,
o que leva a erros de aplicacdo do Direito (por exemplo, quando a pe-
ricia judicial, que diverge da pericia administrativa, esta equivocada), os
quais viram fontes de efeitos dindmicos e geram um incentivo para novas
provocacdes judiciais. Ademais, a maior desconfianca sobre os atos deci-
sérios do INSS, aliada aos fortes incentivos da judicializacdo, “[...] tornam
a decisdo administrativa do INSS um excelente alvo de impugnacéo |...]"
(LEITAO, 2020).

Ainda que se reconheca que a pericia médica judicial ndo é de ex-
celéncia, notadamente nos Juizados Especiais Federais, bem assim que
a pericia administrativa se caracteriza como um ato administrativo €, por
isso mesmo, tem presuncio de legitimidade, da-se mais valor a pericia
judicial em detrimento da pericia administrativa, pois existe maior con-
fianca naquela em relacéo a essa.

Alias, o desprestigio da pericia administrativa é tdo grande que, em al-
guns casos, ela é afastada nas ag¢bes judiciais previdenciarias antes mesmo
da pericia judicial, unicamente com base em relatérios médicos apresen-
tados pelo segurado com a peticdo inicial®’. Nessa linha de desconfianca
e desprestigio da pericia administrativa em relagéo a pericia judicial, vale
mencionar também que, para fins de proposta de acordo ou conciliacdo, a
Procuradoria Federal do INSS considera a prevaléncia da pericia judicial.

Todavia, essa desconfianca e desprestigio da pericia administrativa,
que esta no imaginario popular ou subconsciente coletivo®, ndo corres-
pondem a realidade.

87 Nessa linha: “Ainda que a pericia administrativa do INSS goze de presuncao de legiti-
midade, ndo hd impedimento legal para que seja afastada a depender da anélise do
caso concreto apresentado ao exame do juizo.” (TRF1, AG 0033219-43.2017.4.01.0000,
JUIZ FEDERAL CESAR CINTRA JATAHY FONSECA, SEGUNDA TURMA, e-DJF1 6/8/2019).

88 E se reflete também na literatura, como se vé no seguinte excerto do conto “Um dis-
curso sobre o método” escrito, na década de 1980, por Sérgio Sant'Anna: “E claro que,
do ponto de vista de uma abordagem psicanalitica, sua ansia recém-aflorada de pular
era passivel de ser analisada sob outros dngulos, alguns menos, outros mais romén-
ticos ainda. O fato de sua forca voltar-se contra ele préprio, num momento em que
ndo podia dirigi-la para fora, era somente a parte mais ébvia da questédo que, com um
minimo de paciéncia, poderia ser explicada a ela por algum psiquiatra do INPS, que
a seguir o consideraria apto a retornar ao trabalho.” (MARICONI, 2000, p. 407)
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Consoante dados registrados no tépico “4.2 A estatistica da concilia-
¢d0”, os processos de auxilio por incapacidade temporaria e aposentadoria
por incapacidade permanente no ambito da Justica Federal da 12 Regido
tem um indice de 47,3% de sentencas favoraveis ao INSS. Logo, € possivel
afirmar que, pelo menos, em 47,3% dos processos previdenciarios, a pericia
médica judicial tem a mesma conclusdo que a pericia médica administrati-
va. Trata-se de um indice elevado, mormente quando se considera a aber-
tura e indeterminacdo do conceito de incapacidade laborativa.

Na verdade, esse indice € maior, pois alguns casos de sentencas fa-
voraveis aos segurados nao decorrem de divergéncia entre as pericias
médicas administrativa e judicial, e sim da forma como o préprio controle
judicial é realizado (especialmente quando o Poder Judiciario analisa ori-
ginariamente uma situagao fatica que sequer foi submetida previamente
a analise administrativa, como sera visto adiante neste tépico) e também
da divergéncia de critérios juridicos (como sera visto no tépico a seguir).

De todo modo, a quantidade de pericias médicas judiciais divergentes
da pericia médica administrativa ainda representa um ndmero significativo
e talvez a principal questédo relacionada ao conflito previdenciario por in-
capacidade a ser enfrentada no dmbito do gerenciamento desses conflitos.

Sobre as pericias administrativa e judicial (e consequentemente so-
bre as decisdes administrativas e judicias que nelas se fundamentam)
consideradas reciprocamente, Ricardo Geraldo Rezende Silveira, apds
colocar em divida se uma é objetivamente melhor que a outra, salienta
que, afora as deficiéncias estruturais do INSS, as quais muitas vezes se
equiparam as deficiéncias da estrutura judicial, o direito ao beneficio pre-
videnciario restaria objetivamente preservado de lesdao ou ameaca num
e noutro caso, desde que a analise médica fosse devidamente efetuada
(SIVEIRA, 2020, p. 114).

Portanto, nas situacbes em que as pericias médicas administrativa
e judicial se debrucam sobre uma mesma doenca, o Poder Judiciario
acaba se transformando, na pratica, em uma segunda chance para o
segurado obter o mesmo beneficio previdenciario indeferido adminis-
trativamente. Em outras palavras, o Poder Judicidrio n&o faz o controle
de legalidade do ato administrativo, e sim refaz o préprio ato adminis-
trativo, o que é uma disfuncionalidade.



Alias, essa disfuncionalidade é apontada no relatério final de pesqui-
sa realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa:

[...] o Judiciario deveria focar sua anélise no quesito especi-
fico do laudo pericial que é questionado, para que somen-
te esse aspecto fosse debatido, bem como fosse realizada
nova pericia administrativa para resolver as falhas apontadas.
Normalmente, o que acontece é a substituicdo da pericia ad-
ministrativa pela judicial, com completa desconsideragdo da
primeira. (BRASIL, 2020b, p. 83)

Assim, a forma como o controle judicial do ato administrativo que in-
defere o beneficio previdenciario por incapacidade é feito no Brasil, sem
qualquer deferéncia a decisdo administrativa, somada ao grau de subjetivi-
dade da pericia médica, tanto na esfera administrativa quanto judicial, € um
incentivo a judicializacéo, pois representa uma segunda chance para o se-
gurado obter o beneficio previdenciario, sem risco algum, mormente quan-
do se considera que ele litiga, via de regra, beneficiado pela justica gratuita.

Além disso, essa disfuncionalidade transporta para o Poder Judiciario
as mesmas deficiéncias do ato administrativo objeto do controle judicial,
uma vez que sistematicamente refaz o ato administrativo, substituindo a
pericia administrativa pela pericia judicial, o que provoca divida sobre
ser objetivamente melhor a deciséo judicial.

Outrossim, algumas vezes o segurado faz o requerimento adminis-
trativo, mas sequer se submete a pericia médica, pois simplesmente nio
comparece a agéncia da previdéncia social no dia designado para a pe-
ricia ou ndo cumpre exigéncias formuladas pelo INSS para verificacao da
caréncia ou da qualidade de segurado, o que for¢a o indeferimento admi-
nistrativo, depois questionado judicialmente.

Outras vezes, o segurado apresenta alguns relatérios médicos no re-
querimento administrativo e traz relatérios médicos diversos para o pro-
cesso judicial, alguns indicando doencas que sequer foram submetidas
nem analisadas na pericia administrativa.

Finalmente, é de se mencionar os casos em que o auxilio por incapa-
cidade temporéria é cancelado em uma data especifica, e o segurado vem
discutir esse cancelamento per salfum no Poder Judiciario, sem questiona-
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-lo previamente na esfera administrativa mediante pedido de prorroga-
¢do, como determina expressamente o art. 60, § 9°, da Lei n. 8.213/1991%,

Nessas trés situacdes, observa-se que o Poder Judiciario atua, na pra-
tica, como um balcdo para anélise de um requerimento administrativo que
sequer foi formulado ou aperfeicoado na esfera administrativa, sendo tra-
zidos fatos ao processo judicial que ndo foram previamente levados ao
conhecimento do INSS e, por isso mesmo, ndo foram objeto de analise na
esfera administrativa. Em outras palavras, nesses casos, o Poder Judiciério
nao faz o controle do ato administrativo nem refaz o préprio ato adminis-
trativo, e sim faz originariamente o ato administrativo, o que € uma disfun-
cionalidade ainda maior.

Com efeito, essas situacbes representam uma maneira de requerer
originariamente a concessdo ou a manutencao do beneficio previdencia-
rio por incapacidade sem se submeter a burocracia administrativa, o que,
além de transferir uma atividade, que deveria ser feita originariamente na
Administracao Publica, para o balcdo do Poder Judiciério, também atenta
contra o principio da isonomia, na medida em que cria uma desigualdade
com os demais segurados que se dirigem ao INSS para fazer esses mes-
mos requerimentos, nos termos da legislacao®.

89 Desde a edigdo da Lein. 13.457/2017, que incluiu o § 9° no art. 60 da Lei n. 8.213/1991,
caso o segurado discorde da data de cancelamento do seu auxilio por incapacidade
temporéria, pode fazer pedido de prorrogacdo do beneficio, hipétese em que o au-
xilio por incapacidade temporéria serd mantido até que o INSS realize nova pericia
administrativa e verifique a persisténcia da incapacidade. Essa alteracdo legal nado
se confunde com a alta programada, pois se o segurado requerer a prorrogacao, nao
ficarda desamparado caso a pericia ndo seja realizada a tempo, como ocorria na alta
programada, em que havia uma presuncdo de recuperacio da capacidade. Agora, ha
apenas uma transferéncia do 6nus de requerer a marcacdo do exame para o segurado
que tem o dever de cooperacdo com a Administracdo Pdblica. Todavia, muitos juizes
ainda estdo aplicando, a essa alteracdo legislativa, a jurisprudéncia que se aplicava
3 alta programada e representada pela seguinte tese: “E devido o restabelecimento
do auxilio por incapacidade temporéria nas hipéteses conhecidas por ‘alta programa-
da’, independentemente de prévio pedido administrativo de prorrogacdo.” (Tema 4/
TNU). Pouco a pouco estd havendo uma mudanca de entendimento, a exemplo do
seguinte enunciado aprovado no XII FONAJEF: “Auséncia de pedido de prorrogacdo
de auxilio por incapacidade temporéria configura a falta de interesse processual equi-
valente a inexisténcia de requerimento administrativo.” (Enunciado 165/FONAJEF).

90 E se submetem a burocracia administrativa, as vezes, severa. Como salienta Luna



Além disso, essas situagdes estimulam a judicializacdo, porque € do
senso comum que a obtencdo do beneficio previdenciario por incapacida-
de no Poder Judiciario é mais facil, uma vez que o juiz ndo esta amarrado
as rigorosas normas internas da linha de beneficios, além do que a juris-
prudéncia previdenciaria é dogmatica e culturalmente protecionista®'.

Essa jurisprudéncia previdenciaria protecionista que flexibiliza as
regras que regem tradicionalmente o controle judicial, com fundamento
na “[...] necessidade de maximiza¢do do direito fundamental a previdén-
cia social [...]” (BASTOS, 2020, p. 35), leva a situacbes em que, mesmo
quando a atividade administrativa do INSS esta absolutamente correta,
o Poder Judiciario glosa a conduta administrativa, interferindo assim no
servigo do INSS.

Schmitz, o INSS “[...] submete os cidaddos a longas esperas, servicos deficientes,
exigéncias irrazoaveis, quando, em grande parte, estes dGltimos ndo possuem instru-
¢do suficiente e tampouco condig¢des financeiras [...]” (SCHMITZ, 2020, p. 112). Aliés,
a burocracia administrativa para a obtencao de beneficios previdenciérios nao é ex-
clusividade brasileira e foi colocada de maneira primorosa, em relagdo ao sistema
previdenciario britanico, no filme “Eu, Daniel Blake”, de 2016, que aborda as agruras
do protagonista para obter justamente um beneficio previdenciario por incapacida-
de. Consoante critica do filme, “Apds sofrer um ataque cardiaco e ser desaconselhado
pelos médicos a retornar ao trabalho, Daniel Blake (Dave Johns) busca receber os
beneficios concedidos pelo governo a todos que estido nesta situacdo. Entretanto,
ele esbarra na extrema burocracia instalada pelo governo, amplificada pelo fato dele
ser um analfabeto digital.” (Disponivel em: http://www.adorocinema.com/filmes/fil
me-241697/. Acesso em: 3 abr. 2021).

91 A propésito dessa cultura juridica previdencidria protecionista: “O Direito
Previdencidrio ndo devera ser interpretado como uma relagdo de Direito Civil ou
Direito Administrativo no rigor dos termos, mas sim como férmula ou tutela ao hi-
possuficiente, ao carecido, ao excluido. Este deve, também, ser um dos nortes da
jurisisdicdo previdenciaria.” (STJ, AgRg no REsp 1320249/R], Rel. Ministro NAPOLEAQO
NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 7/11/2013, DJe 2/12/2013). No
mesmo sentido, confira-se a doutrina de José Antonio Savaris: “A concepcdo de fun-
¢do jurisdicional enquanto estrita revisado judicial da legalidade do ato administrativo
reduz, de modo inaceitével, o dever jurisdicional de protecio e de realizacdo dos
direitos fundamentais sociais. A tutela dos direitos fundamentais (...) exige mais da
funcao jurisdicional do que o exame de submiss&o do ato administrativo a legalidade.
Dada a forga vinculante dos principios constitucionais e dos direitos fundamentais,
a fungéo jurisdicional deve ser identificada fundamentalmente como modalidade de
protecdo juridica assegurada pelo Estado a efetiva realizacdo desses direitos de su-
perior dignidade.” (SAVARIS, 2014, p. 119).
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Por exemplo, o segurado se encontrava capaz para o trabalho na data
da cessacdo do auxilio por incapacidade temporaria ou do indeferimen-
to do requerimento administrativo, mas ha incapacidade superveniente
a data da analise administrativa, sendo que essa incapacidade superve-
niente é reconhecida na pericia médica judicial. Nesse caso, algumas de-
cisdes judiciais julgam improcedente o pedido, porque ndo ha qualquer
irregularidade na atuacao do INSS. Todavia, prevalece na jurisprudéncia o
entendimento de que deve ser concedido o beneficio previdenciario por
incapacidade, nao a partir da cessacao ou do indeferimento, mas a partir
da citagdo ou a partir da data da pericia médica judicial®.

Essa situacdo inclusive “inflaciona” as estatisticas, de modo que nao
é possivel afirmar categoricamente que todos os conflitos previdenciarios
judicializados, em que o Poder Judiciario decide favoravelmente ao segu-
rado, decorrem da divergéncia entre as pericias médicas administrativa e
judicial. Em outras palavras, um percentual das decisdes judiciais favora-
veis aos segurados decorre da forma como o controle judicial € realizado,
ou seja, da circunstancia de o Poder Judicidrio analisar originariamente
uma situacdo fatica que sequer foi submetida previamente a anéalise ad-
ministrativa, bem como da divergéncia de critérios juridicos para a conces-
sdo dos beneficios por incapacidade (que sera vista no topico seguinte).

92 Nessa linha: “PREVIDENCIARIO E PROCESSUAL CIVIL. REMESSA OFICIAL
INEXISTENTE.  AUXILIO DOENCA/APOSENTADORIA  POR  INCAPACIDADE
PERMANENTE. INCAPACIDADE TOTAL E TEMPORARIA. LAUDO CONCLUSIVO. DIB.
CORRECAO MONETARIA E JUROS MORATORIOS. (...) Nos termos do art. 43, da Lei n.
8.213/1991, a DIB sera a data do requerimento administrativo ou o dia imediato ao da
cessacao do auxilio por incapacidade temporaria. Ndo havendo requerimento, seré a
data da citacdo ou a data do laudo médico pericial. No caso, deve ser mantido o termo
inicial do beneficio fixado na data da citagdo, em 11/7/2014, nos termos consignados na
sentenca recorrida (...)"” (TRF/12 Regido, AC 0062379-98.2016.4.01.9199, JUIZ FEDERAL
SAULO ]OS]:: CASALI BAHIA, TRF1 — 12 CAMARA REGIONAL PREVIDENCIARIA DA
BAHIA, e-DJF1 21/1/2021). No mesmo sentido: “Ausente requerimento administrativo
no INSS, o termo inicial para a implantacdo da aposentadoria por invalidez concedida
judicialmente sera a data da citacdo valida.” (Simula 576/STJ).



5.3 Divergéncia de critérios juridicos para a
concessao dos beneficios por incapacidade

Como salientado anteriormente, as divergéncias entre o INSS e o Poder
Judiciario sao, na sua grande maioria, divergéncias entre os peritos médicos
federais concursados e os peritos médicos nomeados pelos juizes. Todavia,
hé casos (que representam quantitativamente a menor parte) que, mesmo
tomando como pardmetro a pericia médica judicial (ou seja, abstraindo a
circunstancia de a pericia judicial ter resultado igual ou diverso da pericia
administrativa), o INSS e o Poder Judiciario extraem conclusdes divergentes
sobre o direito ao beneficio previdenciario por incapacidade.

Consoante dados registrados no tépico “3.2. A estatistica da conci-
liacdo”, os processos de auxilio por incapacidade temporaria e aposen-
tadoria por incapacidade permanente no d&mbito da Justica Federal da 12
Regido tem um indice de 29,9% de sentencas favoraveis ao segurado e de
22,8% de sentencas homologatérias de acordo.

O segurado muitas vezes rejeita a proposta de acordo porque sabe
como vai ser a sentenca, considerando justamente a interpretagdo que a
jurisprudéncia consolidada da para aquela situacdo peculiar, e a proposta
ndo esta conforme essa “sentenca preditiva”. Ademais, para fins de pro-
posta de acordo ou conciliagdo, a Procuradoria Federal do INSS considera
a prevaléncia da pericia judicial.

Logo, € possivel supor que os acordos ocorrem, via de regra, quando
ha uniformidade de critérios juridicos entre o INSS e o Poder Judiciario,
o que representa 22,8% dos processos judiciais. Os outros 29,9% de sen-
tencas favoraveis ao segurado representam justamente a divergéncia de
critérios juridicos entre o INSS e o Poder Judiciario, incluindo ai alguns
aspectos da forma como o controle judicial é realizado (especialmente
a circunstancia de o Poder Judiciario analisar originariamente uma situa-
cao fatica que sequer foi submetida previamente a analise administrativa)
com os quais o INSS diverge.

Portanto, ainda que por hipétese fosse reduzida ou até eliminada a
divergéncia entre as pericias médicas administrativas e judicial, persistiria
cerca de 29,9% da atual quantidade de processos judiciais, em virtude da di-
vergéncia de critérios juridicos na concessido de beneficios por incapacidade.
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A divergéncia de pericias médicas (administrativa e judicial), bem
como de critérios juridicos é mais acentuada no que se refere a aposen-
tadoria por incapacidade permanente, justificando o fato de que, como
registrado no tépico “1.4.1 Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)”, o
percentual de concessao judicial do auxilio por incapacidade temporaria
€ baixo, de apenas 5% em relacio ao total de concessoes e, por outro lado,
o percentual de concessoes judiciais de aposentadoria por incapacidade
permanente é relativamente elevado, 37%.

Uma das situacdes de divergéncia de critérios juridicos que mais se
verifica na pratica forense esta relacionada a chamada incapacidade social
para efeito de concessdo de aposentadoria por incapacidade permanente.

A incapacidade social ou invalidez social representa uma orien-
tacdo jurisprudencial consolidada na simula 47 da Turma Nacional de
Uniformizacdo: “[...] uma vez reconhecida a incapacidade parcial para o
trabalho, o juiz deve analisar as condi¢des pessoais e sociais do segurado
para a concessao de aposentadoria por incapacidade permanente [...]".
Consoante Raul Lopes Aratjo Neto (2017, p. 154), a incapacidade social é
uma constru¢do ou criacdo jurisprudencial que permite ao julgador reco-
nhecer que uma incapacidade parcial para o trabalho (que d& ensejo ao
auxilio por incapacidade temporaria) pode, considerando as condicoes
pessoais e sociais do segurado, caracterizar uma incapacidade total para o
trabalho (que d4 ensejo a aposentadoria por incapacidade permanente).

Essa andlise das condi¢des pessoais e sociais do segurado desborda
da questéo técnica médica que envolve os beneficios previdenciarios por
incapacidade e nao esta prevista na legislacdo previdenciaria, de maneira
que nao ha qualquer regra ou parametro para orienta-la, o que a torna pu-
ramente subjetiva. Alids, a subjetividade dessa analise foi reconhecida no
relatério final de pesquisa realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa,
salientando que isso inclusive dificulta e impede eventual internalizacao
da jurisprudéncia pelo INSS (BRASIL, 2020b, p. 114).

Ou seja, além da subjetividade da andlise da questdo médica, neste
caso, tem-se ainda a subjetividade da questio pessoal e social do segu-
rado. Se a subjetividade da anaélise técnica da incapacidade laborativa,
por si sb, ja rende ensejo ao ativismo judicial, como salientado no tépico
“1.6.2 Conflito previdenciario repetitivo decorrente da subjetividade na



analise da prova”, a dupla subjetividade nesse caso acentua esse fendme-
no (do ativismo judicial).

D4-se um exemplo. Como assentado na Sdmula n. 77 da Turma
Nacional de Uniformizacao, “O julgador ndo é obrigado a analisar as con-
dicGes pessoais e sociais quando nio reconhecer a incapacidade do re-
querente para a sua atividade habitual.”. Todavia, ha decisdes judiciais
que, mesmo diante de um laudo médico pericial que ndo reconhece a
incapacidade do segurado, consideram as condi¢des pessoais e sociais do
segurado para superar essa conclusao técnica®.

Enfim, a andlise casuistica e duplamente subjetiva da incapacidade
social impede a formulacdo de uma regra ou pardmetro para orientar essa
analise mesma, o que impede, consequentemente, eventual internaliza-
cdo desse entendimento jurisprudencial pelo INSS, a fim de eliminar os
diversos conflitos previdenciarios envolvendo essa questido, que configu-
ram um conflito previdenciario repetitivo estruturado, pois essa questao
ja esta definida no Poder Judiciario®.

Outra questéo subjetiva decorrente de criagio jurisprudencial e bas-
tante comum na pratica forense é a chamada estigmatizacdo social da do-
enca, que se infere da Stimula n. 78 da Turma Nacional de Uniformizagao,
segundo a qual se o requerente de beneficio previdenciério é portador do
virus HIV, o juiz deve verificar as condi¢des pessoais, sociais, econdmicas
e culturais, de forma a analisar a incapacidade em sentido amplo.

Nesses casos, inexistente qualquer incapacidade, o INSS n&o reco-
nhece direito ao auxilio por incapacidade temporaria nem & aposentado-
ria por incapacidade permanente. Nos processos judiciais questionando
o indeferimento administrativo, € comum ocorrer que a pericia médica re-
gistre que ha controle imunolégico e ndo reconheca qualquer incapacida-

93 A propdsito, Alberto Luiz Hanemman Bastos traz o exemplo emblematico de um
recurso julgado pela Turma Regional Suplementar de Santa Catarina, vinculada ao
Tribunal Regional Federal da 4° Regido, que reformou a sentenca que julgara impro-
cedente o pedido com base na pericia judicial que reconheceu auséncia de incapaci-
dade laborativa (BASTOS, 2020, p. 113-114).

94 Sobre o conceito de conflito previdenciario repetitivo estruturado, vide o tépico
“1.6.1. Conflito previdenciario repetitivo decorrente da divergéncia de interpretagéo
da norma juridica aplicavel”.
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de, todavia, mesmo diante dessa manifestacao técnica, o Poder Judiciario
utiliza a dificuldade de reinsercdo do segurado no mercado de trabalho
como argumento para reconhecer o direito ao beneficio previdenciario.

O sobredito critério utilizado pelo Poder Judiciario esta a margem
da legislacdo previdenciaria, tanto assim que a concessdo de beneficios
previdenciarios neste caso é feita com base no principio da dignidade
da pessoa humana”. Ademais, como bem adverte Frederico Augusto
Leopoldino Koehler (2016, p. 397), ha de se evitar a tentacdo de aplicar o
que vem sendo conhecido como “principio do coitadismo”, quando o juiz
quer conceder o beneficio sempre que presente o virus HIV, independen-
te da analise das condicées peculiares do segurado.

Portanto, as condi¢Ges pessoais, sociais, econémicas e culturais que
levam eventualmente a estigmatizacdo do segurado devem ser efetiva-
mente comprovadas no processo e, ndo havendo essa prova, ndo hd como
reconhecer o direito ao beneficio previdenciario®.

De qualquer modo, vale para a estigmatizacdo social o mesmo que
foi dito para a incapacidade social a propédsito da subjetividade deste
critério juridico, dado que sua analise casuistica e subjetiva impede a for-
mulagdo de uma regra ou parametro para orientar essa analise mesma, o
que impede, consequentemente, eventual internalizacdo desse entendi-
mento jurisprudencial pelo INSS.

Um terceiro e tltimo exemplo ocorre quando a pericia médica reco-
nhece que a incapacidade é temporéria (que da ensejo ao auxilio porinca-
pacidade temporaria), mas a recuperacgdo da capacidade para o trabalho
esta condicionada a realizagao de cirurgia, a qual, nos termos da legislacao

95 como se infere do seguinte precedente da Turma Nacional de Uniformizagéo:
“Assim, ndo obstante a conclusdo médica apontar a possibilidade de exercicio de
atividade remunerada, outros elementos podem levar o magistrado sentenciante a
conclusdo de sua impossibilidade, em face da extrema dificuldade de insercédo ou
reinsercdo no mercado de trabalho, situacdo em que a negativa de concessao do
beneficio implica ofensa a dignidade humana.” (TNU, Pedido de Uniformizacdo n.
00058728220104013200, Juiza Federal Simone dos Santos Lemos Fernandes, DOU
23/3/2012).

96 Nessa linha: TRFI — 12 Camara Regional Previdenciaria de Juiz de Fora, Apelacdo
Civel n. 0043959-19.2011.4.01.3800, Juiz Federal Marcelo Motta de Oliveira, e-DJFI
25/2/2019.



previdencidria, ndo é obrigatéria”. Neste caso, é possivel a concesséo de
auxilio por incapacidade temporéaria até a realizacido da cirurgia e efetiva
recuperagao da capacidade laborativa, sendo este o entendimento adota-
do pelo INSS. Contudo, prevalece na jurisprudéncia a concessio de apo-
sentadoria por incapacidade permanente nessa hipdtese®.

Esse critério juridico criado pela jurisprudéncia para efeito de con-
cessdo de aposentadoria por incapacidade permanente é mais objetivo,
de modo que poderia ser internalizado pelo INSS ou superado pela legis-
lacdo, a fim de eliminar os diversos conflitos previdenciarios envolvendo
essa questdo. Outrossim, como se trata de conflito previdenciario estru-
turado, poderia ser objeto de solucdo consensual, todavia, o INSS nao
tem uma postura de realizar conciliacdo nesse tema, o que demonstra que
esse critério juridico contraria uma especifica politica previdenciaria.

5.4 Inversao do procedimento e outros arranjos
procedimentais atipicos

A invers&o do procedimento e outros arranjos procedimentais atipi-
cos ganham importancia no gerenciamento de conflitos previdenciérios
por incapacidade na justica multiportas, sobretudo quando se considera
que esses conflitos sdo eminentemente técnicos.

97 Nos termos do art. 101, da Lei n. 8.213/1991: “O segurado em gozo de auxilio por inca-
pacidade temporaria, aposentadoria por incapacidade permanente e o pensionista
invélido estdo obrigados, sob pena de suspensio do beneficio, a submeter-se a exa-
me médico a cargo da Previdéncia Social, processo de reabilitacdo profissional por
ela prescrito e custeado, e tratamento dispensado gratuitamente, exceto o cirirgico e
a transfusdo de sangue, que sao facultativos.”.

98 Nesse sentido, cite-se o posicionamento da Turma Nacional de Uniformizacgo: “A lei
ndo obriga a parte a realizar a cirurgia quando esta é a Unica opc¢ao de cura para a
incapacidade, uma vez que a este procedimento sdo inerentes riscos aos quais a par-
te autora ndo esta compelida a enfrentar. Além disso, conforme restou consignado no
acérdao recorrido que nio ha certeza quanto ao éxito no tratamento cirtrgico, de modo
que é correta a concessdo da aposentadoria por incapacidade permanente, ante a pro-
babilidade de permanecer a sequela que a incapacita mesmo apds a cirurgia. Portanto,
se nem mesmo a cirurgia é a garantia de que a incapacidade efetivamente sera supe-
rada, resta considerar que a incapacidade é definitiva e o beneficio de aposentadoria
por incapacidade permanente ser concedido.” (TNU. Decisdo do Presidente. PEDILEF
5003304-42.2016.4.04.7103. Relator Ministro Raul Aradjo. Data da Publicacdo 11/10/2017).
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Ricardo Geraldo Rezende Silveira registra que, no direito compara-
do, existem inimeros modelos idealizados a partir do sistema multiportas
que permitem um gerenciamento mais adequado desses conflitos emi-
nentemente técnicos, como a peritagem, a avaliacdo prévia independen-
te, a decisdo por especialista e a separagdo de questdes técnicas:

No Direito portugués, a utilizacdo da chamada peritagem ga-
nhou um impulso importante com a edi¢do do Decreto-lei
72/2008 que trata do regime juridico do contrato de seguro
e dispde expressamente em seu artigo 50 que a determi-
nacdo dos peritos vincula as partes envolvidas. A lei sobre
o contrato de seguro alema, de 23 de novembro de 2007
(Versicherungsvertragsgesetz -VVG), no seu § 84, tem disposicédo
semelhante e limita a eventual a intervencao do juiz aos casos
em que a peritagem divirja substancialmente da realidade.

Nos casos da avaliacdo independente, as partes sdo instadas
a se aconselhar com um especialista que avalia a questéo de
forma prévia indicando qual seria a solu¢do de acordo com a
técnica aplicavel. Ha nesses casos, uma antecipacdo do resul-
tado da lide dentro dos limites da questdo técnica avaliada.
Diante do parecer, caberia a parte sustentar questdes diver-
sas da matéria técnica ja analisada ou discordar de tal ava-
liacdo, o que poderia ser considerado uma postura arriscada,
sujeitando-a aos 6nus de tal conduta.

A decisao por especialista seria o outro lado da avaliagéo pré-
via, pois nessa hipétese ha a concordéncia prévia de que a
controvérsia reside unicamente na questdo técnica, de modo
que a conclusdo do profissional define a contenda. Tal mé-
todo seria extremamente (til & realidade brasileira, pois em
um ndmero surpreendente de casos as partes poderiam con-
cordar de forma antecipada de que a questéo a ser deslinda-
da seria unicamente técnica, de modo que, reduzido o ponto
controvertido, a decisdo efetiva ficaria pendente apenas da
concluséo do especialista (SILVEIRA, 2020, p. 310-311).

Como afirmado no tépico “2.4 O didlogo para o gerenciamento dos con-
flitos previdenciarios repetitivos”, o tratamento mais adequado para os con-



flitos previdenciarios repetitivos por incapacidade no estd posto no Cédigo
de Processo Civil, mas se d4 a partir de estratégias a serem desenhadas para
atender as peculiaridades desse tipo de conflito, o que pressupde um didlogo
para a construcdo dessas estratégias especificas, que podem abranger inclu-
sive o desenho de procedimentos diferenciados em relacdo ao procedimento
tipificado no Cédigo de Processo Civil.

Um exemplo dessas estratégias desenhadas é a inversdo do rito
das acGes judiciais de beneficios previdenciarios por incapacidade, com
a citacdo posterior a juntada do laudo médico pericial, nos termos da
Recomendacgéo Conjunta n. 1, de 15 de dezembro de 2015, firmada pelo
Presidente do Conselho Nacional de Justica, pelo Advogado-Geral da
Unido e pelo Ministro de Estado do Trabalho e Previdéncia Social.

Nessa inversio do rito, hd uma economia processual e uma celeridade
significativas, na medida em que o INSS tem ciéncia do processo com a
pericia judicial ja realizada. Assim, é possivel fazer uma analise dos requisi-
tos necessarios a concessao do beneficio previdenciario por incapacidade e
formular uma proposta de acordo ou apresentar uma contestagao especifica
para aquele caso concreto, o que ndo ocorre quando a citacdo é feita antes
da pericia, situagdo em que o INSS apresenta uma contestacao padronizada.

Outra vantagem relacionada a inversdo do rito que merece registro
é a reducdo do desagio nas propostas de acordo. Sobre o assunto, re-
gistre-se que, na conciliacdo dos conflitos previdenciarios, o INSS impde
ao segurado uma rentincia a parcela dos atrasados, que se convencionou
chamar de desagio na pratica forense, como condicdo para aceitar acordo.

Esse desagio é regulado pela Portaria n. 24, de 18 de janeiro de 2018,
da Procuradoria-Geral Federal, a qual, no seu art. 11, caput e § 1°, estabelece
que pode ser fixado em até 20%, todavia, na hipétese de inversdo do rito,
esse desagio € limitado a 5%”. Verifica-se, portanto, uma significativa redugao

99 Confira-se a redacdo da referida norma: “Art. 11 — Em sede de acordo judicial, para
os efeitos desta portaria, o Procurador Federal oficiante podera oferecer proposta de
pagamento de atrasados com deségio de até 20% do valor devido em caso de conde-
nacgéo, considerando as peculiaridades do caso concreto. § 1°— Nas hipéteses em que
forem observadas, na condugdo do processo judicial, as recomendagdes previstas na
Recomendacdo Conjunta CNJ/AGU/MTPS n. 1, de 15 de dezembro de 2015, o percen-
tual de deségio nao deveré superar o indice de 5%.”
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do desagio nas propostas de acordo em agoes judiciais com inversao do rito.

Ademais, a inversao do rito tem a virtude de antecipar o resultado da
lide dentro dos limites da questdo técnica avaliada (de maneira similar
a avaliagdo prévia independente do direito comparado). E tanto isso é
verdade que era comum os segurados pedirem desisténcia do processo
antes mesmo da citacdo do INSS, na hipétese de a pericia judicial ser des-
favoravel. Todavia, esse pedido nédo era aceito, uma vez que, instaurada a
acao, é necessario esgotar a prestacao jurisdicional'®,

Sucede que, a despeito da inversado do rito configurar uma boa pratica,
como afirma Flavio da Silva Andrade (2021), alguns juizes consideram essa
pratica ilegitima, por ofensa ao devido processo legal. A fim de eliminar
essa controvérsia juridica, o Projeto de lei n. 6.160/2019, no seu art. 5°, altera
o art. 12, da Lei n. 10.259/2001, mudando a redacdo do §2° com o seguinte
teor: § 2° Nas acOes previdenciarias e relativas a assisténcia social, a reali-
zacao de exame pericial, quando necessario, ocorrera antes da citacdo e é
facultado as partes a indicacdo de assistentes técnicos.

Outro exemplo de didlogo para o desenho de procedimentos dife-
renciados em relacdo ao procedimento tipificado no Cédigo de Processo
Civil é o depésito de contestagdes na Secretaria, estimulado desde ou-
tubro de 2005 pelo Enunciado n. 2 do Férum Nacional dos Juizados
Especiais Federais'®'. Neste caso, o juiz da Vara e a Procuradoria Federal
Especializada no INSS firmam uma portaria conjunta para que, em deter-
minadas situacdes, a citacdo seja certificada pela Secretaria da Vara com a
juntada da respectiva contestacdo depositada.

Esse procedimento, que torna o processo judicial mais célere e econ6-
mico, na medida em que dispensa diversos atos de tramitacdo em matérias
repetitivas, é bastante utilizado nos casos em que a pericia judicial é negati-
va, ou seja, em que a pericia judicial ndo reconhece a incapacidade laborativa
do segurado. Nessas situagdes, apds a realizacdo da pericia, € certificada a

100 Nesse sentido, ilustrativamente: Tribunal Regional Federal da 1? Regido, Apelagdo
Civel n. 0001041-09.2007.4.01.3810, Juiz Federal Wagner Mota Alves de Souza, Primeira
Turma, e-DJF1 4 fev. 2016.

101 “Nos casos de julgamentos de procedéncia de matérias repetitivas, é recomendavel
autilizacdo de contesta¢des depositadas na Secretaria, a fim de possibilitar a imedia-
ta prolacdo de sentenca de mérito” (Enunciado 2/FONAJEF).



citacdo do INSS e juntada a contestagdo depositada. Em seguida, o autor é
intimado do laudo e o processo € concluso para sentenca. Portanto, o INSS sé
toma conhecimento efetivo do processo apds a prolagdo da sentenca.

Exemplo mais recente que também merece registro é a instrugdo
concentrada, a qual, apds um didlogo institucional, passou a ser adotada
na Subsecéo Judiciaria de Campo Formoso/Bahia, a partir de meados de
2021, a fim de dispensar a realizacao das audiéncias de instrugdo que, na
pratica forense, sistematicamente sdo marcadas para comprovar a ativi-
dade rural em regime de economia familiar. Neste caso, a Procuradoria
Federal Especializada no INSS depositou em juizo uma proposta de ne-
gbcio juridico processual'® que, se aceita pelo segurado na peticdo inicial
com expressa rentncia a producdo da prova testemunhal em audiéncia,
concentra a instrugdo processual nas primeiras manifestacdes do segura-
do (peticéo inicial) e do INSS (contestacéo).

A instrucdo concentrada — que consiste na juntada de documentos
pelo segurado, que reforcem as alegacdes de atividade rural feitas na pe-
ticdo inicial, tais como gravagédo de video do depoimento pessoal e de tes-
temunhas, fotografias do imével rural e do segurado, gravacdo de peque-
nos videos do imével rural e mapas do imével rural'® —, se bem utilizada,
pode aprimorar a busca da verdade real, além do que confere mais celeri-
dade e economia ao processo judicial, seja porque dispensa a sistematica
realizacdo de audiéncia de instrugdo, bem como porque permite ao INSS,
conhecendo as provas apresentadas, formular uma proposta de acordo ou
apresentar uma contestacao especifica para aquele caso concreto.

5.5 Diadlogo com o segurado para a educacao
previdenciaria

Gerenciamento de conflitos previdenciarios repetitivos na justica multiportas:
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O Cédigo de Processo Civil de 2015 tem a cooperacdo como uma de m
suas normas fundamentais, consoante seu art. 6°, segundo o qual todos
os sujeitos do processo devem cooperar entre si na construcdo de uma

102 Oficio n. 26/2021/GAB/PFBA/PGF/AGU, de 27 de julho de 2021.

103 Consoante art. 1° da Portaria n. 4/2021, de 12 de agosto de 2021, da Subsecao Judiciaria
de Campo Formoso/BA.
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solucao dialogada. Antdnio César Bochenek (2013, p. 241) afirma que essa
cooperacdo nido deve se limitar somente a solucdo do conflito, mas tam-
bém a sua prevencao.

Sucede que, naquelas situagdes em que o segurado precisa de uma
orientacdo sobre seus direitos ou de como exercé-los adequadamente, a
fim de adotar uma conduta colaborativa para prevenir ou solucionar con-
flitos previdenciarios de maneira mais adequada'®, a realidade mostra
que o didlogo, que faz a ponte do segurado com o acesso a justica ou a
ordem juridica justa, ainda deixa a desejar.

Esse didlogo é importante para a educacdo previdenciaria, pois, dada
a grande desigualdade social, os problemas da educacdo no Brasil e a atual
configuracdo do mercado de trabalho, o segurado é, via de regra, uma pes-
soa hipossuficiente. Consoante estudo realizado pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, intitulado “Acesso a Justica Federal: dez anos de juiza-
dos especiais”, é possivel extrair o seguinte perfil dos segurados:

A observacdo direta do comportamento dos autores das
acdes, bem como as entrevistas realizadas com eles possibili-
taram constatar que se trata majoritariamente de pessoas de
baixa renda, com escolaridade precaria, que ndo possuem as
informacGes necessarias sobre seus direitos ou sobre o fun-
cionamento do procedimento judicial, sdo mal instruidas (nos
casos em que tém representante legal constituido) e ndo sdo
protagonistas de “seu” processo.

[...]

Embora sujeitos principais da relagéo juridica processual, os
autores das a¢des nio se colocam e nem sdo vistos como par-
ticipes ativos no processo, tendo sua atuagdo reduzida a pres-
tacdo de depoimento pessoal e a sujei¢cdo a pericia médica,

104 Ilustrativamente, orientacGes ao segurado para: conhecer as vantagens da inscricdo
no cadastro de segurados especiais do CNIS para fins de comprovacdo da atividade
rural em regime de economia familiar; esclarecer que doenga nao se confunde com
incapacidade, para fins de obtencdo de beneficio previdenciario; e esclarecer o custo
para a sociedade no tramite de processos em que manifestamente ndo se pode re-
conhecer o direito invocado. OrientacGes dessa natureza permitem que o segurado
conheca melhor seus direitos e formule pretensdes com mais responsabilidade.



quando exigido pela tramitacdo processual. A partir do que se
pode observar, apreende-se que, em geral, esses atores nao
se percebem como sujeitos de direito, mas como dependen-
tes da ajuda da Justica. (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL,
2012, p. 97-99)

Flavia Pereira Hill (2020, p. 501) registra que um dos fundamentos da
justica multiportas e especialmente da justica conciliativa € o “[...] empo-
deramento dos jurisdicionados, com maior consciéncia de seus direitos e
de como defendé-los [...]". Assim, a concretizacdo da justica multiportas
na solugado dos conflitos previdenciarios passa necessariamente pela edu-
cacgao previdenciaria.

Ademais, ndo se pode olvidar que a educacdo previdenciaria esta
abrangida em um contexto maior, qual seja, a educacdo para os direitos
humanos, que compreende, consoante Vera Maria Candau (2007, p. 404-
405), uma pratica concreta e transformadora da sociedade, a qual tem como
eixo central o fortalecimento de grupos e pessoas socialmente vulneraveis,
mediante a formacao de sujeitos de direito, processos de empoderamento
e construcao de uma sociedade verdadeiramente democratica € humana.

Para a efetivacio desse dialogo, é certo que existe a previsao do art. 88,
da Lein. 8.213/1991, segundo o qual compete ao servico social esclarecer os
segurados sobre seus direitos e os meios de exercé-los e estabelecer, con-
juntamente com eles, o processo de solucdo dos problemas que emergirem
da sua relagdo com a previdéncia social. Entretanto, a atuacdo do servigo
social na educacao previdenciaria do segurado é bastante incipiente e bu-
rocratica, sobretudo quando se considera o nimero reduzido de analistas
de servico social, que tem atribuicdo de desenvolver esse didlogo'”, nos
quadros do INSS.

Importante registrar também alguns acordos de cooperacgéo técnica

105 “A socializacdo das informacGes previdenciarias e assistenciais consiste em um pro-
cesso democratico e pedagdgico que se desenvolve entre o assistente social e os
cidaddos usudrios da Previdéncia Social. Essa acdo possibilita uma informacgéo de
qualidade e diferenciada, pois é desenvolvida sob a ética do acesso ao direito e da
ampliacdo do exercicio da cidadania. Este processo visa tornar as politicas de se-
guridade transparentes e acessiveis para os usudrios, sobretudo no que se refere a
Previdéncia e Assisténcia Social” (BRASIL, 2012, p. 13).
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firmados pelo entdo Ministério da Previdéncia com vistas a ampliacdo
da educacio previdenciaria, a exemplo do acordo com a Universidade
Federal de Minas Gerais, assinado em 13 de agosto de 2008, com vigéncia
de cinco anos e objetivo de promover atividades e projetos que levas-
sem ao desenvolvimento do conhecimento sobre a Previdéncia Social nos
seus diversos aspectos e sob diversas formas, de modo a contribuir para
o processo de informacao e conscientizagdo da sociedade sobre a impor-
tancia da previdéncia. Contudo, esses acordos sdo em ndmero bastante
reduzido na realidade pratica.

Por sua vez, a atuagdo dos advogados na educacao previdenciaria
contribui para a conscientizacdo e o planejamento previdenciario dos
segurados, mas essa atuacdo também se mostra bastante limitada, pois
abrange uma quantidade reduzida de segurados. Na maioria das vezes,
os advogados sdo procurados somente apds o surgimento do conflito pre-
videnciario e exercem suas atribuicGes de maneira limitada a lide proces-
sual daquele caso concreto especifico.

O mesmo se diga em relagio a Defensoria Publica da Uni&o, 6rgéo res-
ponsavel pela assisténcia juridica gratuita aos hipossuficientes nas causas
previdenciadrias de competéncia da Justica Federal. Esse 6rgao essencial
ao funcionamento da justica geralmente € procurado apéds o surgimento do
conflito previdenciario e exerce suas atribui¢cdes de maneira limitada a lide
processual daquele especifico caso concreto e, mesmo assim, com limita-
¢Oes estruturais. Igualmente sucede com os nicleos de pratica juridica'®.

As vezes, o segurado procura diretamente a Justica Federal e, como j&
salientado no tépico “3.7 Os Centros Judiciarios de Conciliacdo (CEJUC)”,
o segurado que procura o CEJUC para obter uma informacdo ou orientagéo
sobre seu eventual direito previdenciario, é encaminhado para o setor de
atermacao, a Defensoria Piblica da Unido ou os nicleos de pratica juridi-

106 Sobre os quais Antonio César Bocheneck registra que: “Também colaboram com o aperfei-
¢oamento do sistema de acesso as faculdades de Direito, as quais mantém escritorios juridi-
cos (...) Os escritdrios das faculdades de direito, publicas e privadas, geralmente sdo chama-
dos de nucleos de pratica juridica. Os alunos, supervisionados por professores advogados,
realizam os atendimentos das pessoas necessitadas, que procuram os nucleos. Os principais
servigos prestados sdo informagdo, orientagdo, consulta juridica, além do patrocinio judicial.
O ambito de atuagdo de cada escritério depende de critérios escolhidos pela faculdade, de
acordo com as suas possibilidades materiais e estruturais.” (BOCHENEK, 2013, p. 303-304).



ca, pois ainda nao foi instalado qualquer servi¢o de orientacdo e informa-
¢do sobre conflitos previdenciarios.

Portanto, a despeito de a Resolugéo n. 125/2010 do Conselho Nacional
de Justica determinar expressamente, no seu art. 8°, que o CEJUC ofereca
orientacdo ao cidad&o, que seria um servico relacionado a cidadania, isso
ainda nao foi implementado no ambito da Justica Federal, de forma que
essa orientacao esta restrita ainda e timidamente ao setor de atermacao
dos Juizados Especiais Federais.

A auséncia desse servico a cidadania posterga a concretizacdo da
ideia de o Poder Judiciario atuar na informag&o e orientagéo aos cidadaos,
a fim de ampliar a pacificacéo social dos conflitos, ideia esta que vem des-
de a criacdo dos Juizados Especiais de Pequenas Causas (JEPC), por meio
da Lei n. 7.244/1984, mas que a época nao vingou, como salienta Marcus
Vinicius Kiyoshi Onodera (2017, p. 29):

E interessante notar, ainda, a idéia originalmente concebida de
que o JEPC funcionasse também com outra funcdo complemen-
tar: servico de informac&o e orientagéo através do sistema de
triagem e aconselhamento. Isto teria sido um avanco na pres-
tagdo da atividade jurisdicional, na medida em que o conflito
poderia ser, por vezes, evitado. Nem mesmo nasceria, em tudo
alinhavado a pacificacdo social dos conflitos. Seria, também por
esse angulo, instrumento de acesso a ordem juridica justa. Tal
idéia, que bem poderia auxiliar no combate a litigiosidade an-
tes mesmo que ela ocorresse, infelizmente, ndo vingou.

Esse estado de coisas ndo permite prevenir o conflito previdenciario
nem o desenvolvimento de uma efetiva pacificacdo social. Antes e pelo
contrario, uma das consequéncias dessa situacao € que alguns pleitos pre-
videncidrios sdo renovados algumas ou varias vezes no Poder Judiciério,
apos o julgamento de improcedéncia e mercé da relativizacdo da coisa jul-
gada ou mesmo de sua inexisténcia. Como afirmam Carlos Alberto Pereira
de Castro e Jodo Batista Lazzari (2017, p. 1081), “[...] tema extremamente
polémico é o que diz respeito a ocorréncia da coisa julgada em matéria
de beneficios previdenciarios em face de decisdes judiciais que tenham
negado o direito a prestagéo postulada |...]".
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A relativizacéo da coisa julgada tem seu exemplo mais eloquente re-
lacionado a prova do trabalho rural do segurado especial (que ocupa o se-
gundo lugar entre os conflitos previdenciarios mais judicializados). Sobre
esse tema, o Superior Tribunal de Justica, considerando que as peculiari-
dades das demandas previdenciarias justificam a flexibilizacdo da rigidez
das regras processuais, assentou a seguinte tese em recurso repetitivo:

A auséncia de contetddo probatério eficaz a instruir a inicial,
conforme determina o art. 283 do CPC, implica a caréncia de
pressuposto de constituicido e desenvolvimento valido do
processo, impondo sua extingdo sem o julgamento do mérito
(art. 267, IV do CPC) e a consequente possibilidade de o autor
intentar novamente a agdo (art. 268 do CPC), caso redna os
elementos necessarios a tal iniciativa (Tema 629/STJ).

Por sua vez, a inexisténcia de coisa julgada, em virtude de alteracido
fatica superveniente, se verifica naquelas acées judiciais que tém por ob-
jeto beneficios previdenciarios por incapacidade (que ocupam o primeiro
lugar entre os conflitos previdenciarios mais judicializados). Na prética,
significa que um beneficio por incapacidade concedido judicialmente
pode ser cessado se, posteriormente, o segurado recupera a capacidade
para o trabalho, sem que isso afronte coisa julgada'®”. O mesmo se diga em
relagdo a sentenca que nega a concessao do beneficio: o ulterior advento
de incapacidade descaracteriza a coisa julgada.

Sucede que diversos pleitos previdencidrios sdo renovados sem
qualquer alteracdo do contetddo probatério (relacionado ao trabalho rural
do segurado especial) ou da situagao fatica (relacionada a incapacidade
laborativa). Essa renovacdo de pleitos previdenciarios, que muitas vezes
sdo novamente julgados desfavoravelmente ao segurado pelas mesmas
razdes do processo anterior, evidencia que a prestagao jurisdicional nao
resolve o conflito previdenciario na sua integralidade (ou seja, a lide so-
ciolégica) e o segurado ajuiza nova acao previdenciaria sem qualquer
orientacdo adequada sobre seu direito.

107 Sobre o assunto: “A concessao judicial de beneficio por incapacidade ndo impede
a revisdo administrativa pelo INSS, na forma prevista em norma regulamentadora,
mesmo durante o curso da demanda judicial.” (Tema 106/TNU).



O desenvolvimento da pacificagdo social pressupde a participagdo
da sociedade, o que torna necessaria, em relagdo aos conflitos previden-
ciarios, uma atuacdo mais responsiva do INSS, da advocacia (inclusive a
Defensoria Piblica da Unido) e do Poder Judicidrio no sentido de ampliar
o didlogo com o segurado e responder de maneira mais apropriada e
abrangente as demandas formuladas por ele.

E essa atuagdo mais responsiva tem um grande espaco de aplicacao.
Consoante dados registrados no tépico “3.2 A estatistica da conciliacdo”,
os processos de auxilio por incapacidade temporaria e aposentadoria por
incapacidade permanente no dmbito da Justica Federal da 12 Regido tem
um indice de 47,3% de sentencas desfavoraveis ao segurado.

Dai é possivel inferir que 47,3%, ou seja, praticamente a metade dos
processos previdenciarios questionando beneficios previdenciarios por
incapacidade foram ajuizados sem um didlogo com o segurado, sem uma
conscientizacdo do segurado no sentido de esclarecer adequadamente
seu direito e eventualmente a maneira adequada de exercé-lo.

Outrossim, tomando como base o ano de 2019 e conforme nimeros
apresentados no tépico “4 Os conflitos previdenciarios por incapacidade
judicializados”, ja foram ajuizados 1.196.958 processos na Justica Federal
em relacdo aos 2.399.488 indeferimentos administrativos de beneficios por
incapacidade. Dai, é possivel inferir que 2.399.488 — 1.196.958 = 1.202.530
novos processos ainda podem ser ajuizados em relacdo aos indeferimen-
tos administrativos de 2019, por mero inconformismo com a decisdo admi-
nistrativa, decorrente de desinformacdo, que gera anglstia e expectativa
muito alta em relacdo aos direitos previdenciarios.

E preciso um didlogo com o segurado, a fim de conscientiza-lo
e ampliar sua educacdo previdenciaria em relacdo a esses conflitos
previdenciarios. Assim, esse segurado, que teve seu beneficio por
incapacidade indeferido administrativamente e teve ou terd também
uma resposta judicial desfavoravel, precisa ser orientado para even-
tualmente exercer seu direito de maneira adequada, inclusive reno-
vando o pleito na esfera administrativa, se for o caso, ou para se cons-
cientizar de que o suposto direito que ele pleiteia ndo é amparado
pela legislacao previdenciaria.
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5.6 Diagndstico do gerenciamento de conflitos
previdenciarios repetitivos por incapacidade na
justica multiportas

A analise critica dos achados relacionados ao gerenciamento de con-
flitos previdenciarios por incapacidade nos capitulos anteriores e do que
foi exposto neste capitulo focado especificamente nesses conflitos permi-
te o seguinte diagndstico.

A hiperjudicializacao da previdéncia social, especialmente no que
se refere aos conflitos previdenciarios por incapacidade, que sdo os
mais judicializados: [i] gera um grande impacto no Poder Judiciario e na
Administracdo Publica; [ii] ndo contribui para a educacao previdenciaria
do segurado nem para o desenvolvimento de uma efetiva pacificagao so-
cial; e [iii] eleva o custo de manutencéo do sistema de justica no Brasil,
que corresponde a cerca de 1,4% do PIB (percentual muitas vezes maior
do que qualquer outro pais despende), o que desequilibra o gasto com as
demais func¢Ges do Estado além da jurisdi¢do, como satde, educacdo, se-
guranca publica e assisténcia social, dado que os recursos sao limitados.

E possivel verificar que a forma do controle judicial ou judicial review
dos indeferimentos dos beneficios por incapacidade, somada ao desenho
institucional (legislacdo) e estrutural (recursos materiais € humanos) das
demais “portas” do sistema de justica (como, por exemplo, a instancia re-
cursal administrativa e a arbitragem), contribuem para o uso excessivo do
processo judicial adversarial, a fim de solucionar esses conflitos.

E, na perspectiva do processo judicial adversarial, infere-se que a di-
vergéncia entre as pericias médicas administrativa e judicial, bem assim a
divergéncia de critérios juridicos entre o INSS e o Poder Judiciario sdo fatores
que incentivam o surgimento de conflitos previdencidrios por incapacidade.

Ademais, muitos desses processos, ainda que decididos pelo Poder
Judiciario, ndo traduzem o fim definitivo do conflito previdenciario, vale
dizer, ndo trazem a pacificagdo social, mercé da auséncia de didlogo com
o segurado, a fim de contribuir, nessas situacdes, para a educacio previ-
denciaria e o fortalecimento da cidadania. A auséncia de dialogo com o
segurado também estimula a judicializacdo por mero inconformismo rela-
cionado a decisdo administrativa.



Outrossim, a justica multiportas dispde de outras “portas” para solu-
¢do dos conflitos previdenciarios por incapacidade, que podem ser com-
parativamente melhores do que a justica estatal, ou seja, mais adequadas
para essa finalidade.

Para efeito de estabelecer alguns parametros de comparagéo entre as
diversas “portas” para solucdo dos conflitos previdenciarios por incapaci-
dade, pode-se considerar, consoante os critérios sugeridos por Michael
Asimow: [i] precisdo, ou seja, a probabilidade de chegar ao resultado
correto; [ii] eficiéncia, significando que o sistema deve minimizar atra-
sos, bem como custos publicos e privados; e [iii] justica, o que significa
que o sistema produz a pacificacdo social para aqueles afetados por ele
(ASIMOW, 2015, p. 27).

Uma breve comparagido permite inferir o seguinte:

[i] os conflitos previdenciarios por incapacidade sdo eminentemente

técnicos, de forma que a probabilidade de se chegar ao resultado

correto é a mesma, se a prova técnica (no caso, a pericia médica) for
realizada com a mesma qualidade em qualquer das “portas”;

[ii] em termos de celeridade, a justica conciliativa e a justica arbitral

(esta, em tese, pois ainda ndo é aplicada na solucao dos conflitos

previdenciarios) sdo mais céleres que a justica estatal, sobretudo

porque ndo admitem recurso;

[iii] em termos de custos, especialmente para a sociedade!®, a ins-

tancia recursal administrativa é a que apresenta menor custo, segui-

da pela justica arbitral e depois pela justica estatal. A conciliacdo ju-
dicial tem praticamente o mesmo custo do processo adversarial na
justica estatal, até porque somente é realizada apds a pericia médica

e exige a prolacao de sentenca homologando o acordo. Todavia, se a

conciliacao for extrajudicial, esse custo tende a baixar (por exemplo,

se for realizada na instancia recursal administrativa, o custo desta ins-
téancia € menor do que o custo da justica estatal);

[iv] as afirmacGes postas nos itens [ii] e [iii] permitem concluir que a

instancia recursal administrativa, a justica conciliativa e a justica arbi-

108 Na medida em que o segurado tem isencdo de custas na justica estatal e na instancia
recursal administrativa, sendo que o mesmo deve ocorrer nas demais “portas”.
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tral podem ser mais eficientes do que a justica estatal para a solucéo
de conflitos previdenciérios por incapacidade. A propdésito, Dariel
Santana Filho ef 4/ (2021, p. 73-74) asseveram que:

Muito se diz, de maneira pejorativa, é verdade, que um dos
ambientes mais propicios para o devedor é o Poder Judiciério.
N3o a toa por aqui a figura do réu contumaz, a exemplo do
INSS, é relativamente comum.

Também se diz, no plano dos métodos de solu¢des alternati-
vas de controvérsias, que, quando alguém quer resolver um
conflito procura a arbitragem, a conciliacdo ou a mediacgéo, e
quando alguém nao quer resolver o conflito procura o Poder
Judiciario. E qual seria o motivo?

Justamente porque se esta diante de uma estrutura burocra-
tizada, dotada de indmeros instrumentos recursais, de ind-
meras possibilidades de adiamento do cumprimento da sen-
tenca, que, ndo obstante os esforcos de modificacdo desse
cenario no CPC/2015, até chegar ao cumprimento da sentenca
se transcorre muito tempo.

Para se ter uma ideia, enquanto um processo judicial pre-
videnciéario é resolvido, em média, em aproximadamente 2
anos, no ambito administrativo o Conselho de Recursos da
Previdéncia Social resolve em 4 meses, isto é, de forma cinco
vezes mais célere do que o Poder Judiciario e gasta apenas
RS 140,00 por processo, enquanto um processo judicial custa
em torno de RS 3.800,00 (trés mil e oitocentos reais).

[v] a solucdo de conflitos previdenciarios por incapacidade na instan-
cia recursal administrativa e na justica estatal nao alcanca plenamen-
te a pacificacdo social, sendo que a justica conciliativa, a qual pressu-
pde um didlogo com o segurado, a fim de que ele tome uma decisédo
informada, atinge melhor essa finalidade, contribuindo também para
a educacgio previdenciaria e o empoderamento do segurado.

Todavia, as outras “portas” ao largo da justica estatal, que podem ser
mais adequadas para a solucao dos conflitos previdenciarios por incapa-



cidade, ainda sdo pouco aproveitadas e, no caso da justiga arbitral, ainda
ndo é utilizada no Brasil.

Assim, confirma-se a hip6tese da presente pesquisa, qual seja, que o
gerenciamento dos conflitos previdenciarios por incapacidade nao é fei-
to de maneira adequada no contexto da justica multiportas e, por isso,
precisa ser aprimorado, especialmente para trazer mais equilibrio entre a
utilizagado das diversas “portas” alternativas disponiveis efetiva ou poten-
cialmente para solucéo desses conflitos.

O estado atual de coisas configura um obstaculo ao acesso a justica ou
a ordem juridica justa que, como salienta Alexandre da Silva Arruda (2018,
p. 3), com base na doutrina de Mauro Cappelletti, ocorre quando a solucgéo
normalmente utilizada para os conflitos ja ndo é a melhor maneira de pro-
porcionar a efetiva reivindicagdo de direitos, sendo necesséaria a busca de
alternativas ao procedimento usual de litigdncia na justica estatal.

Assim, o aprimoramento do gerenciamento dos conflitos previden-
ciarios repetitivos por incapacidade passa necessariamente pela desju-
dicializagdo ou reducdo da solugéo estatal adjudicada. Fabio Tenenblat
(2017, p. 47) enfatiza que a desjudicializacdo da previdéncia social nao
significa reducdo de acesso a justica ou acesso a ordem juridica justa.

No préximo capitulo, serdo feitas sugestdes para esse aprimoramen-
to. Cumpre registrar a metodologia a ser utilizada para este fim. Nao se
pretende, nesta dissertacdo, esgotar todas as possiveis solugdes que po-
dem ser adotadas, tampouco aprofundar a anélise das solu¢des eventual-
mente apontadas, por exemplo, analisando sua viabilidade juridica ou a
melhor forma de implementé-las.

Assim, serd utilizado o método descritivo exploratério de algumas
solucdes. Dai, considerando o referencial tedrico e empirico dos capitu-
los anteriores e deste também, pretende-se apontar possiveis caminhos,
diversos daqueles adotados atualmente, para aprimorar o gerenciamen-
to dos conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade no dmbito
da justica multiportas e, desta forma, plantar uma semente e fomentar o
debate e a reflexao critica a propésito desse tema tao relevante para o
acesso a justica ou a ordem juridica justa.

E claro que a descricdo das solucdes (4rainstorm de solucdes), como
se pretende fazer no ambito limitado desta dissertacdo, pode trazer a im-
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pressdo de que as solu¢des apontadas sdo eficientes para aprimorar o
gerenciamento dos conflitos previdenciarios repetitivos por incapacida-
de, o que, em uma abordagem analitica, pode nao se confirmar. Todavia,
a provocacao de futuras e diversas pesquisas ou investiga¢des analiticas
é admitida como um resultado colateral e desejavel desta dissertacao,
que nao pretende apontar a solucao certa, mas trazer a tona e estimular a
discussao e a caminhada para a solucao certa.



6 Sugestdes de aprimoramento
do sistema

6.1 Reducao da divergéncia entre as
pericias médicas

Como visto, a subjetividade da prova da incapaci-
dade laborativa gera divergéncia entre as pericias admi-
nistrativa e judicial (e também entre as préprias pericias
judiciais). Essa divergéncia, por sua vez, é um incentivo
para a judicializagcdo de conflitos previdenciarios por in-
capacidade, na medida em que pode ser compreendida
pelo segurado como uma segunda chance de obter, agora
no Poder Judiciario, o beneficio que fora indeferido na
esfera administrativa.

Por conseguinte, uma das formas para reduzir os
conflitos previdenciarios por incapacidade é reduzir essa
divergéncia. Pode-se fazer isso agregando qualidade a
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pericia médica administrativa. Quanto maior a qualidade dessa pericia,
maior sera sua legitimidade perante o segurado, a sociedade (incluindo ai
o perito médico judicial) e o Poder Judiciario.

Deveras, partindo do pressuposto de que a pericia administrativa é
uma pericia de qualidade, o segurado tende a se resignar com o resultado
técnico desfavoravel, vale dizer, ele sai vencido e convencido da pericia,
ocorrendo a pacificacdo social em torno da questao que, por isso mesmo,
n3o é judicializada'®.

Por sua vez, o perito judicial haveria de ser mais criterioso em sua
analise e buscaria verificar, além de um diagnéstico sobre a incapacidade
laborativa do segurado consoante o seu ponto de vista ou convecimento,
indagar também, no caso de divergéncia entre sua conclusao e a conclusédo
da pericia administrativa, sobre os motivos que levaram a pericia adminis-
trativa a ndo reconhecer a incapacidade naquele caso especifico. Ou seja,
o perito judicial abrangeria em sua anélise também a anélise feita admi-
nistrativamente, antes de emitir seu laudo médico conclusivo. Inclusive,
isso é recomendavel, até porque a finalidade da pericia judicial é, ao fim
e ao cabo, verificar a correcao ou legitimidade da pericia administrativa.

Uma inovacao bastante alvissareira no sentido de aprimorar a qua-
lidade da pericia administrativa esta no art. 124-B, da Lei n. 8.213/1991,
incluido pela Lei n. 13.846/2019, possibilitando o INSS ter acesso aos re-
gistros e prontuérios eletrénicos do Sistema Unico de Satde (SUS) e do-
cumentos médicos mantidos por entidades publicas e privadas. Tem-se ai
um caminho para melhorar a qualidade da pericia administrativa, sobre-
tudo porque uma das causas que dificulta esse ato técnico é justamente
a falta de relatérios médicos pertinentes, os quais, as vezes, ndo sio tra-
zidos pelo segurado.

Outra inovacao levada a efeito pela Lei n. 13.846/2019 e que merece

109 Como ocorre, por exemplo, em relacio as decisdes do Conselho Administrativo de
Defesa Econémica (CADE). A propésito: “Embora as decisdes desses érgaos possam
ser atacadas judicialmente, sdo capazes de gerar uma resposta para uma situacdo
conflitiva e sua autoridade pode criar uma estabilidade de suas decises. E o caso do
Cade, por exemplo cujas decisdes relativas a atos de concentracdo empresarial tem
gerado pouquissimas impugnacdes judiciais, seja pela exceléncia de suas decisdes,
seja por sua alta especializacdo, capazes de gerar um natural deferimento das deci-
sOes sobre a matéria.” (SALLES, 2006, p. 787).



registro é a transformacédo do cargo de Perito Médico Previdenciario, inte-
grante da estrutura do INSS, em cargo de Perito Médico Federal, integran-
te da estrutura do Ministério da Economia, pretendendo assim conferir
maior autonomia e independéncia (e, portanto, imparcialidade) a esses
profissionais, no exercicio da pericia médica necessaria a andalise dos re-
querimentos administrativos de beneficios por incapacidade.

Embora a eficacia dessa alteracdo legislativa, no que se refere a im-
parcialidade da pericia médica administrativa, tal como é sustentada pelo
INSS!', ainda seja vista com reservas, especialmente pelos advogados e
pelo Poder Judiciario, a novidade legislativa realmente pode contribuir no
sentido de agregar mais qualidade a essa pericia, mormente quando se
considera que o art. 28 da referida lei assegura que “[...] o Perito Médico
Federal deve trabalhar com isencdo e sem interferéncias externas |[...]".

Além de aprimorar o préprio ato da pericia administrativa, é neces-
sario também e principalmente melhorar os laudos médicos administra-
tivos, fazendo neles constar mais dados e evidéncias considerados no
momento da pericia, como, por exemplo, os relatérios médicos trazidos
pelo segurado, as queixas do segurado, os exames realizados pelo perito
médico federal, bem como disponibilizar esses documentos para o segu-
rado e seus advogados (incluindo ai a Defensoria Piblica), bem como no
processo judicial (especialmente para fins de pericia judicial).

Nessa linha, o relatério final de pesquisa realizada pelo Instituto de
Ensino e Pesquisa registra que muitos processos administrativos ainda
séo lacunosos, mesmo em relagéo a informacdes basicas, impondo-se uma

110 Como se infere do seguinte trecho do recurso inominado interposto pelo INSS
no Processo n. 1003174-38.2019.4.01.3308, que tramitou na Justica Federal (Sec¢do
Judiciaria da Bahia): “Gize-se que os arts. 18 e 19 da Lei 13.846/2019 transformaram os
cargos de Perito Médico Previdencidrio, até entdo vinculados ao INSS, em cargos de
Perito Médico Federal, vinculados ao Ministério da Economia (ME). O mesmo ocorreu
com cargos de Perito Médico até entdo vinculados a outros 6rgéos. Centralizou-se no
ME a gestdo dos servidores responsaveis pelas pericias médicas federais, tanto as
realizadas em segurados do RGPS, quanto as realizadas em segurados do RPPS fede-
ral. Tal situagdo demonstra que as pericias médicas administrativas ndo sao realizas
por servidores do INSS, nem sob interesse do INSS. Cuida-se de exames periciais
oficiais, realizados por servidores federais concursados (e especializados em peri-
cia médica) que sequer se submetem a poderes administrativos ou correicionais do
Instituto, o que garante autonomia e imparcialidade nas avaliagdes”.

a
]
-
T
©
(-3
=
=
£
©
2
=]
7]
S
=
(]
s
]
-]
2
b
-
[
-3
3
]
(-]
=
®
K]
s
(]
2
>
[
=
o
]
o
=
=
£
-]
Q
]
°
o
-
c
)
£
8
[
c
[
-
[
o

analise dos beneficios por incapacidade




SERIE MONOGRAFIAS DO CEJ, V. 42

134

mudanga para promover maior efetividade e responsividade ao processo
administrativo previdenciario, o que desestimularia a judicializacéo e, se
judicializado o conflito, aumentaria sua influéncia nas decisdes do Poder
Judicidrio. Nesse sentido, sugere que todas as informagdes e evidéncias
apuradas em sede administrativa sejam devidamente registradas no pro-
cesso pelos servidores e peritos e assim que seja efetivamente garantido
acesso a essas informacdes a todas as partes do processo e aos seus res-
pectivos representantes juridicos (BRASIL, 2020b, p. 145-146).

Com a finalidade de garantir o sobredito acesso a informacao, o
Projeto de lei n. 6.160/2019, no seu art. 5°, inclui o § 3° no art. 12, da Lei
n. 10.259/2001, estabelecendo que a Administragao Publica federal con-
ferird acesso aos juizes, por meio eletrénico e independentemente de
intimacdo, aos processos administrativos de requerimento de benefi-
cios, incluidos os laudos de exames periciais eventualmente realizados.

Outra maneira de reduzir a divergéncia entre as pericias €, partindo
do pressuposto de que a pericia judicial faz um controle da pericia admi-
nistrativa que, como todo ato administrativo, tem presuncao de legitimi-
dade, encontrar uma forma de as duas pericias dialogarem entre si nos
casos de divergéncia entre as conclusdes médicas, vale dizer, nos casos
em que se vislumbra a ilegitimidade da pericia administrativa.

Isso pode ser operacionalizado, por exemplo, com a suspensio da peri-
cia judicial para posterior continuidade com a participacdo de médicos assis-
tentes do INSS e do segurado. Também pode ser operacionalizado mediante
a realizacdo de audiéncia com a participacdo do perito judicial e de médicos
assistentes do INSS e do segurado. Esse procedimento inclusive viabiliza a
solucdo consensual em muitos casos e permite, ao longo do tempo, o apri-
moramento da pericia administrativa e da pericia judicial, bem como uma
desejada convergéncia entre os critérios médicos administrativo e judicial.

Alias, o viés de convergéncia entre os critérios médico, administra-
tivo e judicial ja é observado pontualmente naqueles casos em que os
peritos médicos federais atuam como assistentes do INSS nos processos
judiciais. No levantamento feito pelo Tribunal de Contas da Unido, ob-
servou-se que a presencga de um perito assistente durante a realizagao
da pericia judicial reduz de maneira significativa os casos de julgamentos
procedentes (BRASIL, 2018b, p. 47).



Outra forma de reduzir a divergéncia entre as pericias administrativa
e judicial é a uniformizacdo dos critérios da pericia médica.

Uma situacdo emblematica que demonstra a necessidade de uni-
formizar os critérios médicos das pericias judicial e administrativa ocorre
quando um auxilio por incapacidade temporaria é concedido judicialmen-
te, porque se reconheceu a incapacidade parcial e permanente, e depois
cessado administrativamente''!, sucedendo nova acéo judicial para resta-
belecimento desse beneficio previdenciario. O que se verifica, na pratica
forense, é que, na avaliacdo médica, o INSS repete o mesmo critério ad-
ministrativo para cessar o auxilio por incapacidade temporéaria concedido
judicialmente e, no seu turno, o Poder Judicidrio repete o mesmo critério
judicial para restabelecer o beneficio. Ou seja, os critérios médicos distin-
tos geram um conflito recorrente.

Como salientam Antonio Dominguez Mufoz ¢f 4/ (2014, p. 533), a
pericia atualmente é feita de maneira individual e intuitiva, consoante a
percepgao de cada médico, de modo que nao é possivel sustentar a ido-
neidade desse procedimento, que se tem demonstrado inexato e precisa
ser substituido por outro mais cientifico.

Nesse contexto, o relatdrio final de pesquisa realizada pelo Instituto
de Ensino e Pesquisa, destacando a relevancia da prova pericial para a to-
mada de decisdo em sede administrativa e judicial, recomenda a criagcdo
de protocolos para realizagdo das pericias, a fim de uniformizar os critérios
médicos de analise e que os peritos médicos federais e os peritos judi-
ciais estejam sujeitos aos mesmos treinamentos para que tais protocolos
possam ser aplicados de modo consistente em sede administrativa e ju-
dicial (BRASIL, 2020b, p. 145).

A criacdo de protocolos ou parametros mais objetivos para realizagdo
das pericias destinadas a concessao de beneficios previdenciarios por in-
capacidade, a fim de uniformizar os critérios médicos das pericias judicial
e administrativa, tem um grande potencial para reduzir a divergéncia, so-
bretudo porque reduz a subjetividade desse ato técnico.

111 “A concessao judicial de beneficio por incapacidade nido impede a revisdo adminis-
trativa pelo INSS, na forma prevista em norma regulamentadora, mesmo durante o
curso da demanda judicial.” (Tema 106/TNU).
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Esses protocolos ou pardmetros mais objetivos, que Antonio
Dominguez Munoz ¢f a/. denominam de Sistema de Andlisis de Validez, po-
dem ser desenvolvidos e implementados mediante a edicao de lei, vin-
culando a Administracao Pdblica com o Poder Judiciario. Todavia, como a
definicdo desses protocolos é uma questao complexa e demanda, por isso
mesmo, um grande didlogo institucional para atingir um consenso, pode-
-se langar mao também do processo estrutural.

Nessa linha, Fredie Didier Jr. ¢ al. (2020, p. 48-49; 59-61; 70-72) salien-
tam que o processo estrutural serve para realizar uma determinada poli-
tica publica para atuar em uma situagdo de desconformidade estruturada
(no caso, a divergéncia entre as pericias administrativa e judicial), a fim de
modifica-la, enfatizando a abertura do processo a participacdo da socie-
dade, com a admissado de amicus curiae, a realizacdo de audiéncias publi-
cas e a consensualidade. E a utilizacdo do processo estrutural é bastante
alvissareira quando se considera que o INSS tem adotado uma postura
colaborativa na solugédo de ag¢des coletivas, como salientado no tépico “3.4
Acordo em acles coletivas”.

Ainda nesse enfoque de uniformizagao dos critérios de anélise e da peri-
cia médica, € possivel indicar a solucdo que foi colocada no art. 2°, do substi-
tutivo 200/2019 ao Projeto de lei n. 2.999/2019, substitutivo esse que foi apro-
vado no Senado Federal, em 7 de agosto de 2019, mas depois rejeitado pela
Camara dos Deputados, no curso da tramitagao do projeto que culminou na
edicao da Lei n. 13.876/2019. O mencionado artigo previa a criagdo do Servigo
Integrado de Pericias Médicas, com a possibilidade de as pericias judiciais
serem realizadas pelos peritos médicos federais. Confira-se:

Art. 2° E instituido o Servico Integrado de Pericias Médicas
para subsidiar as decisdes nos processos administrativos e
judiciais em que se busque a concessio, a revisdo ou o resta-
belecimento de beneficios administrados pelo INSS

§ 1° As atividades no &mbito do Servico Integrado de Pericias
Médicas serdo executadas por integrantes da carreira de
Perito Médico Federal, de que trata o art. 30 da Lei n. 11.907,
de 2 de fevereiro de 2009.

& 2° Regulamento instituird o Comité Gestor Nacional do



Servigo Integrado de Pericias Médicas, que sera composto
pelos seguintes 6rgdos e entidades: I — Conselho da Justica
Federal; Il — Advocacia-Geral da Uniao; Il — Instituto Nacional
do Seguro Social; IV — Conselho Federal de Medicina; V
— Ministério da Economia, por meio de representante da
Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho.

§ 3° O regulamento referido no § 2° devera prever a forma
de participacdo do Ministério Pdblico Federal, da Defensoria
Publica da Unido e da Ordem dos Advogados do Brasil, para
fins de acompanhamento e de propositura de medidas para a
observancia das normas legais e regulamentares e das diretri-
zes aplicaveis ao Servico Integrado de Pericias Médicas.

§ 4° Cabera ao Comité Gestor de que trata o § 2° do caput,
entre outras atribui¢des definidas em regulamento, estabele-
cer critérios para a utilizacdo do Servico Integrado de Pericias
Médicas em juizo e definir a forma de acesso e de comparti-
lhamento com o Poder Judiciario das informac¢Ges dos siste-
mas utilizados para a realizacao de pericia médica.

§ 5° Cabera ao juiz a decisdo quanto a utilizacdo do Servico
Integrado de Pericias Médicas, aplicando-se o disposto nos
arts. 82 e 91 da Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015 (Cédigo
de Processo Civil), e no art. 12 da Lei n. 10.259, de 12 de julho
de 2001 (Lei dos Juizados Especiais Federais), quando optar
pela nomeacéo de perito inscrito em cadastro mantido pelo
tribunal ao qual estiver vinculado.

Essa solugdo, que uniformiza os critérios de anélise e da pericia mé-
dica no sentido de prestigiar os critérios adotados pela Administragao
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Publica, pressupde a imparcialidade do perito médico federal na realiza-
¢do da pericia médica e a qualidade desse ato técnico, pressupostos que

ainda nao estdo concretizados na realidade fatica, o que levou a rejeicao
dessa solugédo na Camara dos Deputados.

Todavia, enderecados esses dois pressupostos na realidade fatica,
vale salientar que essa solucdo, qual seja, de a pericia no processo judi-
cial ser realizada pela prépria Administracdo Piublica, ndo é estranha no
direito comparado. Especificamente nos Estados Unidos, Peter J. Messite
(2015) registra que, caso se verifique a necessidade de novas provas no
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curso do processo judicial, “[...] remeter-se-4 o caso a agéncia para que
sejam produzidas la[...]".

Outrossim, pode-se estabelecer um prazo para impugnar a pericia
administrativa. Com efeito, tendo como pano de fundo especialmente
a dificuldade e a imprecisdo da pericia médica em virtude do decurso
do tempo, vinha ganhando forga a orientacdo jurisprudencial capitane-
ada pela 22 Turma do Superior Tribunal de Justica no sentido de que,
nos casos de indeferimento, cancelamento e cessacdo de beneficio, se-
ria aplicavel o prazo prescricional de cinco anos previsto no art. 1° do
Decreto n. 20.910/1932'2,

Porém, como manifesta Roberto Luis Luchi Demo (2020, p. 13-14), o
estado de arte da jurisprudéncia previdenciaria ndo reconhecia a aplicacdo
da prescricao prevista no art. 1° do Decreto n. 20.910/1932 nem da decadén-
cia prevista no art. 103, caput, da Lei n. 8.213/1991 aos atos administrativos
de indeferimento e cancelamento ou cessacdo de beneficio previdenciario.

Sobreveio entdo a Medida Proviséria n. 871/2019, que deu nova re-
dacdo ao art. 103, caput, da Lei n. 8.213/1991, passando a submeter esses
atos administrativos ao prazo decadencial de dez anos. Esta medida pro-
viséria foi convertida na Lei n. 13.846/2019.

Todavia, a sobredita decadéncia para discutir o indeferimento, can-
celamento ou cessacdo de beneficio, foi considerada inconstitucional
pelo Supremo Tribunal Federal na Agado Direta de Inconstitucionalidade
n. 6.096, julgada pelo Plenario Virtual na sessdo de 2 a 9 de outubro de
2020. Portanto, ndo ha qualquer prazo para discutir os beneficios previ-
denciarios por incapacidade, de modo que pode acontecer, e acontece na

112 Nessa linha: “PROCESSUAL CIVIL E PREVIDENCIARIO. AGRAVO INTERNO.
REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO DE BENEFICIO. INDEFERIMENTO. MARCO
INICIAL PARA A CONTAGEM DO PRAZO PRESCRICIONAL QUINQUENAL.
PRECEDENTES. 1. O STJ possui o entendimento consolidado de que, ajuizada a agédo
de restabelecimento de auxilio por incapacidade temporéria ha mais de cinco anos
da data do ato que indeferiu o beneficio, deve ser reconhecida a prescricdo da pre-
tenséo, ressalvando a possibilidade de o beneficiario pleitear novo beneficio, pois
ndo ha prescricdo do fundo de direito relativo a obtencao de beneficio previdenci-
ario. 2. Agravo interno nao provido.” (STJ, Agint no REsp 1587498/PB, Rel. Ministro
Humberto Martins, Rel. p/ Acérddo Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julga-
do em 3/4/2018, DJe 2/8/2019).



pratica, pericia médica judicial para verificar eventual acerto ou desacerto
da pericia médica administrativa realizada ha varios anos. Essa situacao,
considerando que as vicissitudes da pericia médica se acentuam quanto
maior o decurso do tempo, ndo parece razoavel.

Dai, mantida a possibilidade da discussdo do indeferimento, can-
celamento e cessacdo do beneficio previdenciario a qualquer tempo,
consoante a sobredita decisdo do Supremo Tribunal Federal, pode-se
estabelecer um prazo tdo-somente para discutir a pericia médica admi-
nistrativa, como ocorre no direito italiano. Neste ordenamento juridico,
a pericia médica administrativa é controlada exclusivamente pelo Poder
Judiciario, mediante ricorso giurisdizionale, que deve ser formalizado no pra-
zo de seis meses contados da notificacdo do resultado da pericia médica
(verbale sanitario) que nao reconhece incapacidade laborativa''®.

Essa seria uma forma bastante promissora de reduzir a divergéncia
entre as pericias médicas administrativa e judicial, na medida em que
reduziria o tempo e as alteragdes clinicas do segurado entre uma e outra.

Finaliza-se registrando que a questdo da desconfianca na relacéo pe-
rito-periciado influencia igualmente as pericias administrativa e judicial.
Trata-se realmente de uma questdo que precisa ser aprimorada. Todavia,
como tal questio nio é causa de divergéncia entre as pericias administrati-
va e judicial, ndo sera abordada neste tépico, e sim no tépico “5.7 Avancos
nos dialogos” adiante.

6.2 Aprimoramento do controle judicial

Como salientado no tépico “1.6.2 Conflito previdenciario repetitivo
decorrente da subjetividade na anélise da prova”, verifica-se uma discri-
cionariedade ou certa dose de liberdade para o juiz, no processo judicial,
decidir o caso concreto, que pode se afigurar enviesada, em determina-
das situacées, descambando para o ativismo judicial. A propésito, Danilo
Knijnik (2017, p. 26-29) registra que seria desejavel que a fixacdo dos fatos
no processo judicial resultasse linear e uniforme para todos os juizes, sen-

113 Conforme informagdo do sitio oficial do INPS — Istituto Nazionale Previdenza Sociale.
Disponivel em: https:/www.inps.it/nuovoportaleinps/default.aspx?itemdir=46045.
Acesso em: 27 abr. 2021.
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do necesséaria uma autocontencéo ao ativismo judicial também no campo
da interpretagdo da prova, que poderia ser exercida com a seguinte in-
dagacdo: “serd que outros juizes chegariam a mesma conclusao a partir
desses elementos probatdérios?”.

Nessa toada, a reducdo da divergéncia entre as pericias médicas
administrativa e judicial, consoante sugestdes do tépico anterior, traria
consigo a reducao da discricionariedade do juiz no controle da pericia
médica administrativa.

Ademais, enderecada especialmente a qualidade da pericia médica
administrativa, o avan¢o na concretizacao desse requisito necessario (mas
nao suficiente) para reduzir a divergéncia entre as pericias médicas ad-
ministrativa e judicial, traria como consequéncia desejada uma alteragéo
da dindmica de controle judicial desses conflitos previdenciarios em um
futuro préximo.

Deveras, o Poder Judiciario haveria de se comportar com mais defe-
réncia e prestigiar o esforco administrativo no sentido de dar qualidade
a pericia médica, fazendo uma autocontengao da atuagdo judicial''* para
efeito de dar prevaléncia a pericia administrativa, por exemplo, na situa-
¢do em que ndo se verifica grande discrepancia entre a pericia judicial e a
administrativa, o que ndo ocorre atualmente.

Como resultado esperado da deferéncia a pericia médica administra-
tiva, poder-se-ia, em uma situacao ideal, até mesmo cogitar que a pericia
judicial sé fosse feita em carater excepcional, ou seja, quando se demons-
trasse objetivamente alguma falha na pericia administrativa, sendo que,
fora dessa hipdtese, o caso seria resolvido, satisfatoriamente e de ma-
neira justa, utilizando-se a pericia administrativa e os relatérios médicos
juntados ao processo administrativo.

Em outras palavras, a reducdo da divergéncia entre as pericias médi-

114 Consoante Luis Roberto Barroso, a autocontencao judicial é a “[...] conduta pela qual
o Judiciario procura reduzir sua interferéncia nas acdes dos outros Poderes [...]", in-
cluindo ai a postura dos juizes de “[...] ser deferentes para com o exercicio razoével
de discricionariedade técnica pelo administrador [...]” (BARROSO, 2009, p. 76 € 84). A
propésito, vale mencionar que essa autocontencgéo veio a ser prevista expressamente,
pela Lei n. 13.874/2019 (Lei da Liberdade Econdmica) que alterou o art. 421, do Cédigo
Civil, a fim de que a interpretacao da funcéo social do contrato seja analisada com base
no “principio da intervengdo minima e excepcionalidade da revisdo contratual”.



cas administrativa e judicial permitiria um controle judicial mais fechado,
ou seja, sem a necessidade sistematica (e onerosa) de nova prova pericial
judicial. Nesse contexto, a producao de pericia judicial seria excecao, pois
se presumiria que, ndo havendo falha objetiva na pericia administrativa,
ambas as pericias chegariam ao mesmo resultado. Ai o controle judicial se
aproximaria do que é praticado em diversos paises da common law, como o
Reino Unido, os Estados Unidos, o Canada e a Australia'".

Outrossim, como a decisdo do juiz geralmente é parametrizada pela
pericia médica judicial, a reducdo da divergéncia entre as pericias médi-
cas administrativa e judicial, haveria de criar um incentivo negativo para a
judicializacdo, na medida em que, a partir dessa reducao, a judicializacédo
deixa de representar uma segunda chance para o segurado obter o mes-
mo beneficio previdenciario indeferido administrativamente.

Em relacdo aquelas situacdes em que o Poder Judiciario vem atuan-
do, na pratica, como um balcdo para anélise de um requerimento adminis-
trativo que sequer foi formulado ou aperfeicoado na esfera administrativa,
é necessaria uma opcéo politica para alterar a postura do Poder Judiciario,
a fim de ndo admitir mais esse tipo de judicializacao.

Neste passo, vale registrar que Michael Asimow define adjudicacdo como
o conjunto de meios utilizados para analisar o direito aos beneficios previden-
ciarios e resolver eventuais conflitos entre os segurados e a agéncia governa-
mental que administra esses beneficios. A adjudicacdo pode ser administrativa
ou judicial. A adjudicacdo administrativa compreende duas fases: [i] o pedido
de beneficio previdenciario feito pelo segurado, a investigacdo ou instrugéo ad-
ministrativa, a decisdo inicial da agéncia e o pedido de reconsideracao; e [ii] a
revisdo administrativa (recursos administrativos). A adjudicacgo judicial corres-
ponde a discussao da decisdo administrativa no &mbito do Poder Judiciério, ou
seja, a revisao judicial — judicial review (ASIMOW, 2015, p. 5-7).

115 Os quais foram analisados por Alexandre da Silva Arruda, segundo o qual: “A revi-
sdo judicial normalmente é fechada, o que significa dizer que as partes ndo podem
apresentar novas evidéncias ou argumentos que nio foram deduzidos na esfera ad-
ministrativa. As cortes de justica devem manter a razoavel conclusdo sobre os fatos
feita pela agéncia, bem como o exercicio razoavel do poder discricionario. [...] O que
se verifica é que, na prética, os juizes brasileiros vém desempenhando uma funcéo
analoga aquela exercida pelos juizes administrativos e membros dos tribunais admi-
nistrativos da common law.” (ARRUDA, 2018, p. 24-25; 26-27).
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Apés analisar a adjudicacdo em diversos paises, o referido autor as-
severa que cada pais escolhe uma das fases da adjudicacdo administrativa
ou a adjudicacdo judicial para obter um resultado justo e preciso. Isso
porque as preocupagdes com a eficiéncia exigem essa escolha, na me-
dida em que os recursos sdo escassos e 0s paises ndo podem se dar ao
luxo de investir recursos igualmente em duas, muito menos nas trés fases
(ASIMOW, 2015, p. 8).

O Brasil convive com a opcdo politica pela adjudicacdo judicial.
Todavia, o Poder Judicirio analisar fatos que nao foram previamente le-
vados ao conhecimento do INSS e, por isso mesmo, nem foram objeto
de anélise na esfera administrativa, caracteriza uma disfuncionalidade do
Judicial review, que, como lembra Ricardo Geraldo Rezende Silveira (2020,
p. 211), consome recursos orcamentarios importantes drenados para o
custeio da maquina judicial.

A opcao politica para alterar essa postura do Poder Judiciario tal-
vez seja uma das solu¢des mais dificeis de ser implementada, sobretu-
do quando se considerara que a jurisprudéncia previdenciaria é dog-
matica e culturalmente protecionista. Nesse contexto, é necessério,
além do diédlogo institucional, a ampliagcdo da educacao previdenciaria
para viabilizar essa opcéo politica sem implicar reducdo de acesso a
justica ou a ordem juridica justa, até porque traria um incentivo para o
segurado formular requerimentos administrativos de beneficios previ-
denciarios com mais zelo e responsabilidade.

De qualquer modo, enquanto ndo concretizada a opcéo politica
no sentido de evitar que o controle judicial do indeferimento de be-
neficio previdenciario por incapacidade faca as vezes de um novo re-
querimento administrativo ou represente uma oportunidade de com-
plementacdo, no Poder Judiciario, do requerimento administrativo,
impde-se reduzir o seu alcance.

Como registrado no tépico “4.2 O controle judicial ou judicial review dos
indeferimentos dos beneficios por incapacidade: disfuncionalidades”,
um exemplo de complementacio, no Poder Judiciario, do requerimento
administrativo ocorre quando o segurado apresenta determinados rela-
térios médicos no requerimento administrativo e traz relatérios médicos
diversos para o processo judicial, algumas vezes indicando doencas novas



que sequer foram alegadas nem submetidas a anélise administrativa, e o
Poder Judicidrio concede o beneficio por incapacidade desde o requeri-
mento administrativo.

Com a finalidade de reduzir o alcance justamente dessa hipétese,
uma medida é trazida pelo Projeto de lei n. 6.160/2019 que, no seu art.
4°, altera o art. 105, da Lei n. 8.213/1991, incluindo o § 3°, a fim de deter-
minar que a concesséo judicial de beneficio com base em documento
apresentado apds a decisdo administrativa do INSS, considerara como
data de entrada do requerimento a data da apresentacao superveniente
do documento.

6.3 Reducao da divergéncia de critérios juridicos

Os conflitos previdenciarios por incapacidade sdo um exemplo ti-
pico de conflito previdenciario repetitivo decorrente da subjetividade
na analise da prova, todavia, o aspecto relacionado especificamente a
divergéncia de critérios juridicos para a concessio desses beneficios
pode ser analisado na perspectiva posta no tépico “1.6.1 Conflito pre-
videnciario repetitivo decorrente da divergéncia de interpretacdo da
norma juridica aplicavel”.

Portanto, um dos caminhos para reduzir a divergéncia de critérios
juridicos para a concessido de beneficios por incapacidade é o Poder
Judiciario estabelecer com celeridade uma solucao definitiva para essas
divergéncias, o que pode, em alguns casos, eliminar a prépria divergéncia.

Por exemplo, durante varios anos, o Poder Judiciario aplicou o en-
tendimento de que, nas hipéteses em que a incapacidade reconhecida
na pericia judicial era temporéria, o prazo de recuperacio da capacidade
previsto na referida pericia poderia ser contado a partir da sentenca. Por
sua vez, o INSS sempre entendeu que esse prazo deveria ser contado
a partir do laudo pericial judicial. Inclusive, quando o INSS apresentava
proposta de acordo para concessdo do auxilio por incapacidade tempo-
réria, considerava esse prazo a partir do laudo pericial e, justamente por
isso, muitas propostas eram rejeitadas pelo segurado.

Esse estado de coisas perdurou até que a Turma Nacional de
Uniformizacao fixou, em 20 de novembro de 2020, a seguinte tese:
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“I — Quando a decisio judicial adotar a estimativa de prazo de
recuperacao da capacidade prevista na pericia, o termo inicial
¢é a data da realizacdo do exame, sem prejuizo do disposto no
art. 479 do CPC, devendo ser garantido prazo minimo de 30
dias, desde a implantagéo, para viabilizar o pedido adminis-
trativo de prorrogacao. (...)" (Tema 246/TNU)

O sobredito julgamento, transitado em julgado em 29 de janeiro de
2021, eliminou a divergéncia em relacao ao critério juridico, permitindo o
aumento do nimero de acordos e o fim de milhares de recursos que eram
interpostos pelo INSS questionando esse critério juridico.

Ademais, no sentido da celeridade de uma solugéo definitiva para a di-
vergéncia de critérios juridicos para a concessao de beneficios porincapacida-
de, vale salientar que o Supremo Tribunal Federal fixou, em 26 de setembro
de 2014, tese no sentido de que “N&o tem repercussio geral a controvérsia
relativa ao preenchimento de requisitos para a concessao do beneficio previ-
denciario do auxilio por incapacidade temporaria”. (Tema n. 766).

Logo, as divergéncias de critérios juridicos para a concessio de beneficios
por incapacidade, em regra, ndo chegam ao Supremo Tribunal Federal, de ma-
neira que sdo definidas na Turma Nacional de Uniformizacdo (como no exem-
plo acima) ou no Superior Tribunal de Justica. Dai, pode-se inferir que essas
divergéncias tém relativamente uma definicao mais rapida no Poder Judiciario.

Outrossim, algumas divergéncias de critérios juridicos para a conces-
séo de beneficios por incapacidade tem uma definicdo na Turma Nacional
de Uniformizagdo, mas a questdo continua sendo discutida até ser defi-
nida pelo Superior Tribunal de Justica. Ou seja, hd um percurso temporal
grande até chegar a Turma Nacional de Uniformizacéo e, depois, ha outro
percurso temporal, que ndo € pequeno, no Superior Tribunal de Justica,
tornando a definicdo dos conflitos previdenciarios repetitivos por inca-
pacidade que, na sua maioria, tramitam nos Juizados Especiais Federais,
mais demorada do que a definicdo que ocorre na Justica Federal Comum.

Isso porque os Juizados Especiais Federais tém a seguinte estru-
tura recursal: Turma Recursal, Turma Regional de Uniformizagdo, Turma
Nacional de Uniformizacdo e Superior Tribunal de Justica. Por sua vez, a
Justica Federal Comum tem uma estrutura recursal mais reduzida: Tribunal
Regional Federal e Superior Tribunal de Justica.



Dé-se o exemplo do recebimento de beneficio por incapacida-
de no periodo em que foi reconhecida incapacidade judicialmente e
houve trabalho do segurado. Sobre essa questdo, a Turma Nacional de
Uniformizagao editou, em 13 de margo de 2013, a Simula n. 72, estabele-
cendo que “E possivel o recebimento de beneficio por incapacidade du-
rante periodo em que houve exercicio de atividade remunerada quando
comprovado que o segurado estava incapaz para as atividades habituais
na época em que trabalhou.”

Todavia, o INSS persistiu nesse questionando até julho de 2020,
quando o Superior Tribunal de Justica decidiu, em recurso especial re-
petitivo, o assunto, fixando tese no Tema n. 1.013, segundo a qual, no
periodo entre o indeferimento administrativo e a efetiva implantacao do
beneficio por incapacidade reconhecido judicialmente, o segurado tem
direito ao recebimento conjunto das rendas do trabalho exercido e do
respectivo beneficio previdenciario pago retroativamente.

Ou seja, passados sete anos da decisdo da questdo na Turma Nacional
de Uniformizacdo, o Superior Tribunal de Justica proferiu uma deciséao,
definindo esse critério juridico no 4mbito do Poder Judiciario. E, somente
apos essa definicado, o INSS parou de questionar o assunto, que era objeto
de uma quantidade significativa de recursos, e se mostrou disposto a con-
ciliar quando presente esse aspecto do conflito previdenciério.

Ademais, a existéncia de dois sistemas recursais paralelos provo-
ca algumas divergéncias entre a jurisprudéncia dos Tribunais Regionais
Federais e da Turma Nacional de Uniformizagdo, como afirma Roberto Luis
Luchi Demo (2020c¢, p. 308-309):

Neste passo, cumpre observar a existéncia de algumas diver-
géncias entre entendimentos fixados pelos Tribunais Regionais
Federais, de um lado, e pela TNU, de outro, sendo que alguns
juizes dos Juizados Especiais Federais seguem o entendimen-
to da jurisprudéncia do respectivo Tribunal Regional Federal e
outros, o entendimento da TNU. Essa divergéncia de entendi-
mentos, que da azo a denominada jurisprudéncia lotérica, ndo
tem solucdo prevista na legislacdo, sendo que, pela estrutura
recursal dos Juizados Especiais Federais, se o processo chegar
a TNU, vai prevalecer o entendimento desse colegiado.
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Contudo, se o entendimento do Tribunal Regional Federal for fi-
xado em incidente de resolucao de demandas repetitivas, ai a
histéria muda um pouco. Sendo vejamos. Nesta situagdo, como
os juizes e Turmas Recursais se vinculam a decisdo do Tribunal
Regional Federal no incidente de resolucdo de demandas repe-
titivas e ndo existe forca vinculante na tese da TNU, a sentenca e
0 acérdao serdo no sentido da tese do incidente de resolucio de
demandas repetitivas. Porém, chegando a TNU pelo respectivo
sistema de recursos dos Juizados Especiais Federais, a TNU apli-
cara entdo o seu precedente, uma vez que nao se vincula ao pre-
cedente do Tribunal Regional Federal. Agora a legislagdo prevé
o cabimento de novo pedido de uniformizacdo de interpretagio
de lei dirigido ao STJ, cf art. 31, § 1°, do regimento interno da TNU
(Resolugao CJF 586/2019). Portanto, neste caso ha previsao de uni-
formizacdo da divergéncia, cabendo ao STJ dar a dltima palavra.

Essa existéncia de dois sistemas recursais paralelos parece ndo mais
se justificar na atual sistematica de precedentes do Cédigo de Processo
Civil de 2015. Dai, uma sugestao para conferir maior celeridade na defini-
¢do dos conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade decorren-
tes da divergéncia de critérios juridicos é a extingdo da Turma Nacional
de Uniformizacdo e das Turmas Regionais de Uniformizacdo, consoante
alvitrada por Emmerson Gazda.

Com essa alteracdo, referido autor afirma que os Juizados Especiais
Federais passam a ser obrigados a seguir os precedentes vinculantes dos
Tribunais Regionais Federais, Superior Tribunal de Justica e Supremo
Tribunal Federal e ganham celeridade, na medida em que, das decisdes
das Turmas Recursais, caberia apenas recurso extraordinario, incidente de
resolucdo de demandas repetitivas ou reclamacao.

Emmerson Gazda (2018, p. 69) finaliza asseverando a eventual neces-
sidade de prever um recurso para os Tribunais Regionais Federais quan-
do, em matéria de direito, a decisdo da Turma Recursal contrariasse a ju-
risprudéncia dominante nos Tribunais Regionais Federais ou no Superior
Tribunal de Justica, mas que ndo constituisse uma tese vinculante. Isso
garantiria a unidade do sistema, todavia, o legislador federal poderia abrir
mao desse recurso, em prol da celeridade, sendo essa possibilidade a
mais préxima do ideal.



Também, como forma de acelerar o julgamento de recursos repetiti-
vos envolvendo conflitos previdenciarios decorrentes da divergéncia de
interpretacdo da norma juridica aplicavel, poder-se-ia estabelecer o julga-
mento virtual desses recursos no Superior Tribunal de Justiga, o que ain-
da ndo é possivel. Consoante o art. 184-A, paragrafo tnico, do regimento
interno desse tribunal, somente podem ser submetidos ao julgamento
virtual os embargos de declaracdo, o agravo interno e o agravo regimental.
A propésito, vale salientar que o Supremo Tribunal Federal tem admiti-
do até o julgamento de acio direta de inconstitucionalidade no Plenario
Virtual, o que imprime uma celeridade significativa''®.

De outra parte, nem sempre a definicdo do critério juridico pelo Poder
Judiciario é suficiente para encerrar o conflito previdenciario repetitivo por
incapacidade, principalmente quando essa definicdo é contraria a inter-
pretacdo da norma juridica feita pelo INSS, ou seja, ao critério juridico do
INSS. Como salientado no tépico “1.6.1 Conflito previdenciario repetitivo
decorrente da divergéncia de interpretacao da norma juridica aplicavel”, a
despeito da definicdo do conflito previdenciario no Poder Judiciério, essa
situacdo continua gerando milhares de processos judiciais previdenciarios
idénticos ou, se a questdo é processual, vale dizer, nasce por causa e no
contexto do processo judicial, continua gerando milhares de recursos.

Esses conflitos previdenciarios repetitivos estruturados persistem até
que a antinomia ou conflito de normas decorrente da divergéncia de inter-
pretacédo estabelecida entre o Poder Judicirio e o INSS seja eliminada por
fato superveniente do Poder Executivo ou do Poder Legislativo, como sa-
lientado no tépico “1.6 Conflitos previdenciarios repetitivos judicializados”.

Embora se reconheca que em alguns conflitos previdenciarios repeti-

116 Por exemplo, o art. 103, da Lei n. 8.213/1991, foi alterado pela Lei n. 9.528/1997, para
estabelecer a decadéncia do direito de revisdao do ato de concessdo de beneficio
previdenciario. Essa alteracao legislativa foi objeto do RE 626.489, protocolado em 21
de junho de 2010 e julgado pelo Tribunal Pleno em 16 de outubro de 2013. Depois, o
mesmo art. 103 foi alterado pela Lei n. 13.846/2019, para estabelecer a decadéncia do
direito de questionar o indeferimento, cancelamento e cessacdo de beneficio. Essa
alteracdo legislativa foi questionada na ADI 6096, protocolada em 07 de marco de
2019 e julgada pelo Tribunal Pleno na sessao virtual de 14 a 22 de agosto de 2020. Ou
seja, 0 mesmo assunto levou 3 anos e meio para ser julgado presencialmente e 1 ano
e meio para ser julgado virtualmente.
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tivos estruturados o INSS seja adepto da conciliacdo, o que permite a utili-
zagdo da “porta” da justica conciliativa, em outros, isso ndo ocorre, e esses
conflitos persistem na “porta” da justica estatal. Por isso, a antinomia, que
gera milhares de conflitos previdenciarios estruturados direcionados para
a justica estatal e a justica conciliativa, precisa, em um segundo momento,
ser de alguma forma eliminada.

E, nesse momento, ganha bastante relevo o didlogo institucional para
viabilizar, por exemplo, a internalizacdo ou adoc¢do administrativa do pre-
cedente judicial, a edicdo de lei que faca a opcao politica por uma das in-
terpretacdes etc. Assim, o didlogo para a construcdo de consenso tem um
papel relevante na eliminacdo da divergéncia de critérios juridicos para a
concessao dos beneficios por incapacidade.

Finalmente, convém a reducdo de critérios juridicos excessivamente
subjetivos e que ndo tem amparo na legislacdo previdenciaria, como a es-
tigmatizacdo e a incapacidade social, os quais representam tipicos conflitos
previdenciarios repetitivos estruturados. Esses critérios juridicos subijeti-
vos criados ou construidos pela jurisprudéncia ndo podem ser internaliza-
dos pelo INSS, justamente em virtude da subjetividade, de modo que este
caminho ndo se mostra viavel para eliminar a antinomia decorrente da di-
vergéncia de interpretacdo estabelecida entre o Poder Judiciario e o INSS.

Nesses casos, a edicdo de lei, fazendo uma opcdo politica que ex-
clua do ordenamento juridico esses critérios excessivamente subjetivos
ou que estabeleca alguns parametros objetivos e vinculantes tanto para
o Poder Judicidrio quanto para o INSS, afigura-se como o tnico caminho
possivel para reduzir essas divergéncias especificas de critérios juridicos
para a concessao dos beneficios por incapacidade.

6.4 Fortalecimento da instancia
recursal administrativa

As causas da discrepancia entre o controle administrativo (instancia
recursal administrativa) e o controle judicial (judicial review) dos conflitos
previdenciérios por incapacidade sio as divergéncias entre as pericias ad-
ministrativa e judicial, a forma como é realizado o controle judicial, bem
como a divergéncia de critérios juridicos (ou seja, que fogem da ques-



tdo técnica-médica) para a concessio dos beneficios por incapacidade, ja
analisadas nos tépicos anteriores.

Essa discrepéancia (que traz percentuais de reforma dos indeferimen-
tos administrativos muito maior no Ambito do controle judicial), incentiva a
utilizacdo da via judicial em detrimento da via recursal administrativa para
discutir o indeferimento do beneficio previdenciario por incapacidade.

Assim, é necessario, inicialmente, reduzir essa discrepéncia, conso-
ante sugestdes feitas nos tépicos anteriores, para efeito de trazer mais
uniformidade entre o controle judicial e o controle administrativo, de
modo a tornar esta opcao (instancia recursal administrativa) igualmente
precisa, eficiente e justa para resolver o conflito previdenciario.

A partir dessa uniformidade, é preciso construir incentivos a fim de
estimular os advogados a utilizarem a via administrativa e alterar a cultura
de judicializar sistematicamente todo e qualquer conflito.

Um desses incentivos seria permitir que os honorarios advocaticios
fossem descontados diretamente do beneficio previdenciario recebido
pelo cliente (segurado) no dambito do processo administrativo. Alias, esse
incentivo é objeto do Projeto de lei n. 4830/2020, apresentado na Camara
dos Deputados, que acrescenta o inc. VIl ao art. 115, da Lei n. 8.213/1991,
para permitir seja descontado dos beneficios previdenciarios o pagamen-
to de honorarios advocaticios, na forma e condi¢des do contrato devida-
mente assinado pelas partes e apresentado no processo administrativo,
respeitado o limite maximo definido em regulamento.

Outro incentivo é reduzir a demora do julgamento na instancia recur-
sal. Marco Aurélio Serau Junior (2014, p. 206) registra que essa demora ja
se reduziu nos ultimos anos. Todavia, estd longe do ideal, especialmente
no que se refere aos conflitos previdenciarios por incapacidade, como se
infere do relatério final de pesquisa realizada pelo Instituto de Ensino e
Pesquisa, que registra uma demora de cerca de dois anos, de modo que
“[...] na auséncia de uma via agil para recorrer da decisdo do perito, as
partes optam pela via judicial sem esgotar todas as fases da esfera admi-
nistrativa [...]” (BRASIL, 2020b, p. 74).

Nesse aspecto, é preciso melhorar a estrutura administrativa do
CRPS, pois, como salienta a Presidente do 6rgdo, Ana Cristina Evangelista
(2018), o CRPS nao estid adequadamente estruturado. Essa parece ser uma
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questdo fundamental, sobretudo quando se observa uma tendéncia de
crescimento da utilizacdo da via recursal administrativa.

Merece destaque também a sugestao feita por Alexandre da Silva
Arruda (2018, p. 28-29) para fortalecer a utilizacdo da via recursal adminis-
trativa, qual seja, a instituicdo de garantias aos membros do CRPS, para
que possam atuar com independéncia e imparcialidade. Para esse efeito,
o autor sugere a adocao do modelo de nomeacao dos dirigentes das agén-
cias regulatérias independentes, de modo que os membros do CRPS se-
jam nomeados para um mandato fixo e somente possam ser afastados por
justa causa, bem como que o processo de nomeacao deve exigir qualifi-
cagao técnica e evitar a interferéncia politica na indicacdo dos candidatos.

Assim, na medida em que ocorre o fortalecimento da via recursal ad-
ministrativa com a concretizacdo de sugestoes acima mencionadas, perde
um pouco o sentido a judicializacdo sistematica de conflitos previdenci-
arios que podem ser resolvidos administrativamente, de maneira igual-
mente precisa, eficiente e justa.

Novamente aqui ganha relevo o didlogo institucional, agora voltado para
construcdo de consenso em torno da opcgdo politica de fortalecer a via re-
cursal administrativa. Como ja registrado anteriormente, o Brasil fez a opcao
politica pelo controle judicial do indeferimento de beneficio previdenciario
por incapacidade. Assim, o didlogo é necessario para fazer a opcéo politica ou
escolha pela mudanga, ou seja, pelo fortalecimento da revisao administrativa
(instancia recursal administrativa), sem que isso configure reducéo do aces-
So a justica ou a ordem juridica justa. Deveras, como afirma Michael Asimow
(2015, p. 27), qualquer das fases da adjudicagdo administrativa ou a adjudica-
¢do judicial podem ser utilizadas de maneira igualmente satisfatéria.

Como salientado no tépico “4.3 Divergéncia de critérios juridicos
para a concessio dos beneficios por incapacidade”, é possivel supor que
os acordos ocorrem, via de regra, quando ha uniformidade de critérios
juridicos entre o INSS e o Poder Judiciario, o que representaria 22,8% dos
processos judiciais. Nessas situacdes, o CRPS também aplica o mesmo
critério juridico nos seus julgamentos. H4, portanto, uma massa de proces-
sos judiciais que pode ser potencialmente transferida para a via adminis-
trativa, que corresponde aos acordos praticados atualmente.

E claro que o gerenciamento desses conflitos previdenciarios via con-



ciliagdo judicial ja € bastante alvissareiro. Todavia, se fosse possivel a so-
lucdo desses conflitos na prépria via administrativa, isso seria um ganho
para o sistema de justica, ainda mais quando se considera que o custo da
conciliacdo judicial nao difere significativamente do custo da solucdo adju-
dicada no processo adversarial, uma vez que ambas as “portas” demandam
arealizacdo de pericia judicial e sentenca. Como salienta Alexandre da Silva
Arruda (2018, p. 25), “[...] a adjudicacdo administrativa, em regra, € mais ba-
rata, mais rapida, mais informal e mais especializada do que a judicial [...]".

A ultima sugestdo no sentido de fortalecer a insténcia recursal ad-
ministrativa parte da constatacdo de que nédo ha dados prontos sobre a
quantidade de recursos administrativos, assim como ndo existem dados
prontos sobre a quantidade de processos judiciais previdenciarios, julga-
dos total ou parcialmente a favor do segurado, pois o CRPS nem o Poder
Judiciario classificam seus julgamentos dessa forma.

Dai por que, nesta dissertacdo, os dados empiricos sobre a quanti-
dade de recursos administrativos e de processos judiciais previdenciarios
julgados a favor do segurado, em 2016, foram levantados pelo Tribunal de
Contas da Unido. Do mesmo modo, foram utilizados outros dados empi-
ricos levantados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada e pelo
Instituto de Ensino e Pesquisa. Especificamente sobre os processos judi-
ciais, foram utilizados também dados levantados pelo INSS.

Nesse contexto, a sugestdo é para que o CRPS e o Poder Judiciario,
especialmente a Justica Federal, implementem esse tipo de classificagao, a
fim de produzir uma estatistica oficial sobre a quantidade e o percentual de
recursos administrativos e de processos judiciais previdenciérios julgados
total ou parcialmente a favor do segurado. Isso facilitaria deveras a anélise
comparativa da atuacdo da via recursal administrativa e da via judicial.

Inclusive, essa analise comparativa tem relevancia na perspectiva de
eventualmente demonstrar a efetividade da via recursal administrativa na
solucdo de determinados conflitos previdenciarios, a fim de extrair uma
conclusdo de que ndo é razoavel o segurado ajuizar acdo previdenciaria
sem antes tentar a via recursal administrativa.

Essa eventual conclusdo, que prestigia e valoriza a instancia recursal
administrativa, tornando-a como que moralmente obrigatdria, haveria de
fortalecer essa opcao de resolucao do conflito previdenciario, bem assim
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trazer um grande auxilio na formulagdo de politicas publicas para geren-
ciamento de conflitos previdenciarios.

6.5 Implementacao de arranjos
procedimentais atipicos

A inversdo do procedimento, a contestacdo depositada, a instrucdo
concentrada e outros arranjos procedimentais existentes no sistema mul-
tiportas do direito comparado, tais como a peritagem, a avaliacdo pré-
via independente, a decisdo por especialista e a separacdo de questdes
técnicas, podem ser implementados para o gerenciamento dos conflitos
previdenciarios repetitivos por incapacidade.

Em relacdo a inversdo do procedimento, a contestacdo depositada
e a instrucdo concentrada, isso ja é uma realidade. Todavia, outros meios
presentes no direito comparado poderiam ser aproveitados, particular-
mente a avaliacdo independente e a decisdo por especialista, que séo
vocacionadas para conflitos de natureza técnica, como os conflitos previ-
denciarios por incapacidade.

Ainda que os meios presentes no direito comparado ndo estejam dis-
postos em nosso ordenamento juridico, ou seja, ndo sejam tipicos de nos-
so direito processual civil positivado, é possivel implementa-los por meio
de um dialogo institucional e um consenso entre todos os atores envolvi-
dos, como ocorreu em relacdo a inversdao do procedimento, a contestagédo
depositada e a instrucdo concentrada.

Assim, é possivel desenhar estrategicamente um procedimento que
se assemelhe aos meios presentes no direito comparado, para efeito de
aplicacdo aos conflitos previdenciarios por incapacidade judicializados.
Alis, o art. 190, do Cédigo de Processo Civil de 2015, prevé expressa-
mente que as partes podem estipular mudancas no procedimento para
ajusta-lo as especificidades da causa e convencionar sobre os seus 6nus,
poderes, faculdades e deveres processuais.

Isso pode ser feito também no dmbito da arbitragem, pois, nos ter-
mos do art. 21, da Lei n. 9.307/1996 (Lei da Arbitragem), as partes podem
negociar o procedimento a ser adotado, o que viabiliza convencionarem
procedimentos atipicos.



E, finalmente, pode ser feito mediante a edicdo de lei que trans-
plante para nosso ordenamento juridico esses meios presentes no direito
comparado.

Sucede que, para isso, seria necessario haver previamente o en-
derecamento de solu¢des ja mencionadas para a alteracdo da forma do
controle judicial e a eliminacdo das divergéncias juridicas, para esta-
belecer ou criar uma predisposicao do segurado a se afastar do proce-
dimento judicial tipico.

Por exemplo, o desenho de um procedimento parecido com a ava-
liagdo independente, segundo o qual um especialista avalia a questao
de forma prévia indicando qual seria a solu¢do, somente seria possivel
se ndo houvesse divergéncias juridicas, de maneira que o especialista ti-
vesse um bloco normativo (aplicado pelo Poder Judiciario bem como pelo
INSS) que orientasse objetivamente sua decisdo diante de uma determi-
nada situacdo técnica-médica.

O mesmo se diga em relacido a decisdo por especialista. O segurado
somente concordaria em estabelecer que a controvérsia reside unicamen-
te na questao técnica, se houvesse a percepc¢io de uma realidade na qual
uma determinada situagdo técnica-médica € interpretada juridicamente
da mesma forma pelo Poder Judiciario e pelo INSS.

A partir dai, cria-se um ambiente favoravel para a implementa-
cdo desses meios atipicos no ambito da justica multiportas brasileira.
E, nesse ambiente favoravel, tem lugar o didlogo institucional para a
construcdo de consenso a fim de implementar as escolhas dos meios
atipicos mais adequados para o gerenciamento dos conflitos previ-
denciarios repetitivos por incapacidade, como se verifica na imple-
mentacdo da inversdo do procedimento, da contestacdo depositada e
da instrugdo concentrada''”.

Aqui se observa — como se observou em alguns tépicos anteriores e
se observara em outros tépicos seguintes — que os diversos caminhos para
aprimoramento do gerenciamento dos conflitos previdenciarios por inca-

117 Esse dialogo institucional como fase antecedente a implementagédo da inversdao do
procedimento, da contestagdo depositada e da instru¢do concentrada foi abordado
no tépico “4.4. Inversido do procedimento e outros arranjos procedimentais atipicos”.
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pacidade confluem e se cruzam, de modo que essa intersecgao evidencia
a dificuldade da mudanca ou redefinicdo desse gerenciamento, posto que
precisa ser feita de maneira sistémica e coordenada.

6.6 Incremento da conciliacao judicial

Foi constatada uma grande proatividade dos Procuradores do INSS
em formular propostas de acordo. Apesar disso, é preciso aprimorar essas
propostas para ampliar o indice de aceitacdo dos acordos referentes aos
conflitos previdenciarios por incapacidade, que corresponde a 53,11% no
ambito da Justica Federal da 12 Regido, conforme dados registrados no
tépico “3.2 A estatistica da conciliagdo”.

Para esse fim, um dos caminhos é permitir uma maior discriciona-
riedade aos Procuradores do INSS para interpretar as peculiaridades
faticas do caso concreto somadas ao bloco normativo integrado pela
jurisprudéncia consolidada sobre o tema, a fim de elaborar a propos-
ta de acordo. Alids, Paulo Afonso Brum Vaz e Bruno Takahashi (2012)
salientam que “[...] o uso da jurisprudéncia como critério para a con-
ciliacdo poderia permitir uma melhoria qualitativa e quantitativa dos
acordos [...]". Isso porque o segurado muitas vezes rejeita a proposta
de acordo considerando justamente a interpretacdo que a jurisprudén-
cia consolidada da para aquela situacdo peculiar, e a proposta ndo esta
conforme a “sentenca preditiva”.

A rapida definicdo sobre a divergéncia de critérios juridicos para a
concessao de beneficios por incapacidade, ou seja, o Poder Judiciario es-
tabelecer com celeridade uma solucao definitiva para essa divergéncia,
também contribui para ampliar a conciliacdo. Deveras, ainda que a defi-
nicdo da questédo pelo Poder Judicidrio n&do elimine a divergéncia e esses
conflitos previdenciarios repetitivos passem a ser considerados confli-
tos estruturados, como salientado anteriormente, para esses conflitos é
bastante adequada a utilizacdo dos meios consensuais, principalmente
quando se consideram os principios da eficiéncia e da economicidade,
evitando-se o dispéndio de tempo e de recursos humanos e financeiros
em processos cuja solucdo final ja é conhecida.

Outrossim, Tania Lobo Muniz e Marcos Claro da Silva (2018, p. 294)



destacam que a conciliacdo € um processo diferente da mediacdo, sendo
que a diferenca reside na postura tomada pelo intermediador do conflito:
o conciliador propde soluces aos casos e os costura, enquanto o media-
dor age como um facilitador no processo, negociando a comunicagéo entre
as partes para que cheguem a uma solucdo por si sés. Ou seja, existe, por
definicdo, uma postura proativa do conciliador, o qual, diversamente do
mediador, deve propor soluc¢des para resolver o conflito.

Entretanto, o que se observa na pratica é que o conciliador tem uma
postura mais passiva em relagdo aos conflitos previdenciarios por incapa-
cidade, justamente porque esses conflitos tém um contetido bastante téc-
nico, relacionado a pericia médica, e as divergéncias de critérios juridicos
ja estdo estabelecidas de maneira repetitiva e as vezes até de maneira
estruturada, de modo que o conciliador tem pouca persuasao para obter
um acordo. Inclusive, em algumas secdes judiciarias, a exemplo da Bahia,
0s processos desta natureza sequer sdo encaminhados ao CEJUC, ou seja,
o procedimento de conciliacao é feito por peticdo nos préprios autos, sem
qualquer participagédo de conciliador.

Dai a importancia de o juiz poder atuar nos conflitos previdenciarios
por incapacidade, de maneira mais incisiva, até mesmo delineando uma
proposta de acordo a fim de que as partes possam discutir em torno dela
para, evoluindo a partir desse ponto, obter a conciliacdo. Todavia, como
lembra Carlos Alberto de Salles (2006, p. 791), o nosso ordenamento juri-
dico processual ndo permite essa conduta mais proativa do juiz no sentido
de obter a conciliagéo, “[...] pelo risco de prejulgamento, na formulagéo
de ponderacdes e propostas de acordo para os litigantes [...]".

Interessante notar que na Itdlia, em que o cujo processo civil é se-
melhante ao nosso (no sentido de que os processos judiciais séo julga-
dos pelo juiz, e ndo por um judri, como ocorre, por exemplo, na maioria
dos processos nos Estados Unidos), ao juiz é permitido adotar essa
postura mais proativa na conducdo da conciliacdo, sem que isso ca-
racterize prejulgamento, por expressa ressalva da lei processual. Essa
ressalva estéd disposta no art. 185-4is, Gltima parte, do Codice di Procedura
Civile (Codigo e Processo Civil italiano), incluido pela Lei n. 98, de 9 de
agosto de 2013:
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Art. 185-bis — Proposta de conciliagéo do juiz.

O juiz, na primeira audiéncia, ou até que se esgote a instru-
¢do, formula as partes, sempre que possivel, considerando a
natureza da sentenga, o valor da controvérsia e a existéncia de
questdes de solucao juridica facil e rapida, uma proposta de
transagdo ou conciliagdo. A proposta de conciliacdo ndo pode
constituir fundamento para recusa ou abstencdo do juiz''®.

A sobredita norma processual italiana permite uma atuacdo mais
incisiva do juiz, admitindo inclusive que ele desenhe uma proposta de
acordo para que as partes possam discuti-la e chegar a um consenso. A
propdsito, Luciana Razete (2015) registra que:

Diversamente da atividade que o juiz exerce no ambito da
tentativa mais geral de conciliagdo das partes, nos termos
do art. 185, do Cédigo de Processo Civil (que se expressa na
atividade de o juiz estimular as partes a trocarem, dentro
de sua autonomia privada, proposta e aceitacdo de acordo
de transagdo ou conciliacdo), a norma em exame confere
ao juiz o poder-dever de exercer uma especifica atividade
consistente em promover o conteido de uma hipdtese de
transacgdo ou conciliagcdo. E nessa busca de um equilibrio
entre os interesses contrapostos, o poder do juiz de dirigir
as partes uma proposta conciliatéria abrange o conflito de
maneira ampla, ou seja, abrange também aquelas questdes
litigiosas existentes entre as partes que, embora néao se-
jam objeto do processo, sdo a ele conexos, de modo que
o acordo de conciliagdo solucione o conflito em toda sua
complexidade, ndo se limitando a dirimir uma controvérsia
singular. (...) Na norma n&o existe previsdo no sentido de
que a proposta de conciliagdo deva ser motivada, bastando
que sejam indicadas algumas diretrizes fundamentais que
possam orientar as partes na reflexdo sobre seu contetdo e

118 “Art. 185-bis — Proposta di conciliazione del giudice. Il giudice, alla prima udienza, ovvero sino a
quando é esaurita l'istruzione, formula alle parti ove possibile, avuto riguardo alla natura del giu-
dizio, al valore della controversia e all'esistenza di questioni di facile e pronta soluzione di diritto,
una proposta transattiva o conciliativa. La proposta de conciliazione non puo costituire motivo di
ricusazione o astensione del giudice.” (traducio livre).



sobre a oportunidade e conveniéncia de adotéa-la integral-
mente ou de altera-la'".

No Brasil, essa possibilidade de atuacao mais incisiva do juiz nos confli-
tos previdenciarios, e especialmente nos conflitos previdenciarios por inca-
pacidade, é bastante promissora para efeito de incrementar a utilizacdo da
conciliacdo ou justica conciliativa nessas lides. Para tanto, ha necessidade
de alteracao legislativa para permitir essa atuacao mais enfatica, ressalvan-
do expressamente que isso ndo configura prejulgamento ou suspeicdo do
juiz, como no mencionado art. 185-4is do Cédigo de Processo Civil italiano.

Com efeito, ciente de que o juiz que conduz e vai julgar o processo
adota um determinado entendimento, bem como que h& poucas chan-
ces de reverter esse entendimento na instancia recursal (especialmente
quando a jurisprudéncia ja esta consolidada nesse sentido), uma propos-
ta de conciliacdo encaminhada pelo juiz é bastante persuasiva. Seria de-
sarrazoado o INSS néo aceitar, ainda que institucionalmente ndo concorde
e por isso mesmo nio tenha conciliado anteriormente, vale dizer, com o
conciliador ou em momento anterior a intervencéo do juiz.

O mesmo se diga para os segurados: se o acordo esta nos termos da
eventual “sentenca preditiva”, é desarrazoado néo aceitar a conciliacdo. E
claro que existe a questdo do desagio que pode desestimular essa aceita-
¢do. Dai, a fim de incentivar os segurados a aceitarem mais as propostas de
acordo, pode-se adotar alguns procedimentos, como o adotado no ambito
da Justica Federal da 32 Regido e registrado no relatério final de pesquisa

119 “A differenza dell' attivita che il giudice svolge nell ambito del pin generale tentativo di concilia-
zione delle parti ex art. 185 cpc (che si estrinseca nell attivita del giudice di stimolare le parti affinché
si scambino, nell ambito della loro autonomia privata, proposta e accettazione di accordi convenzionali
transattivi o conciliativi) — la norma in esame configura in capo al giudice — il potere dovere di porre in
essere una specifica attivita consistente nel farsi promotore del contenuto di una ipotesi conciliativa o
transattiva. Ed in tale ricerca di equilibrio tra i contrapposti interessi dei contendenti condivisibilmente,
il potere del giudice di rivolgere alle parti proposte conciliative puo tenere conto anche del piii ampio
eventuale contenzioso cioé delle questioni di lite esistenti tra le parti, che non siano oggetto dello spe-
cifico processo pendente, anche se siano connesse con lo stesso, di modo che l'assetto conciliativo vada
a comporre il conflitto nel suo complesso non limitandosi a definire la singola controversia (...) Nella
Horma non esiste und previsione per cui la proposta conciliativa debba essere motivata, bastando
che in essa siano indicate alcune fondamentali direttrici che potrebbero orientare le parti nella riflessio-
ne sul contenuto della proposta e sulla opportunita e convenienza di farla propria, ovvero di svilupparla
autonomamente.” (RAZETE, 2015, tradugéo livre).
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realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa, no sentido de que “[...] seja
dada prioridade aos processos resolvidos por meio de conciliagdo no mo-
mento de cumprimento das decisdes judiciais [...]” (BRASIL, 2020b, p. 83).

6.7 Avancos nos didlogos

O diélogo institucional estd bem encaminhado naqueles aspectos
dos conflitos previdencidrios em que a Administracdo Publica precisa
adotar uma conduta para tratar a questdo no sistema de justica multipor-
tas, como, por exemplo, o INSS adotar uma postura proativa no sentido de
conciliar ou deixar de recorrer em alguns casos especificos.

Observa-se, pois, que os desafios decorrentes do momento histérico
estdo sendo transformados em oportunidade para reavaliar velhas pra-
ticas e adaptar as instituicdes para um gerenciamento democratico dos
conflitos, em especial dos conflitos previdenciarios, o que passa necessa-
riamente pelo didlogo e colaboracdo de todos os envolvidos para a cons-
trugdo do consenso, a fim de buscar a solu¢gdo mais adequada.

Todavia, é preciso avancar nesse didlogo para reduzir a divergéncia
entre as pericias médicas administrativa e judicial, bem assim as diver-
géncias de critérios juridicos para a concessdo de beneficios previden-
ciarios por incapacidade. Os espacos de divergéncia sdo justamente os
espacos em que cabe o didlogo, como registrado nas palavras do saudoso
Marcos Maciel: “Devemos buscar sempre, entre o que nos separa, aquilo
que pode nos unir, porque, se queremos viver juntos na divergéncia, que
€ um principio vital da democracia, estamos condenados a nos entender”.

Além disso, é preciso que esse didlogo resulte efetivamente em
escolhas politicas para o aprimoramento do sistema, como a edigédo de
atos administrativos estabelecendo procedimentos diferenciados em
relacdo ao procedimento tipificado no Cédigo de Processo Civil e tam-
bém de leis estabelecendo incentivos para direcionar certos conflitos
para determinadas “portas”.

Em outras palavras, o didlogo institucional precisa ser eficiente e tra-
zer mudancas para implementar, na realidade, meios ou caminhos diver-
sos dos atualmente utilizados para o gerenciamento dos conflitos previ-
denciarios por incapacidade. Um instrumento que pode ser utilizado para



conferir mais eficiéncia a esse dialogo institucional em algumas situagdes,
por exemplo, para reduzir a divergéncia entre as pericias médicas admi-
nistrativa e judicial, é o processo estrutural.

Ou seja, o didlogo precisa avancar com escolhas politicas que mudem
o atual estado de coisas, o que é um grande desafio ndo sé no Brasil, como
também em varios paises, como assevera Michael Asimow (2015, p. 28):

Cada pais construiu seu direito administrativo a partir de dé-
cadas, talvez séculos, de compromissos juridicos e politicos.
As culturas juridicas e as estruturas constitucionais (como dis-
posicoes para separacao de poderes) variam drasticamente
e restringem as possibilidades de mudanca. Ao contrério de
campos como o direito comercial, ndo ha qualquer razéo im-
periosa para um pais conformar sua legislacdo administrati-
va com a de seus vizinhos ou parceiros comerciais. As elites
dentro de cada pais, como advogados em exercicio, tendem a
temer mudancas e resistir a destruicdo de seu capital humano
(isto é, seu conhecimento de como o sistema existente pode
funcionar para os clientes). Os funcionarios do governo te-
mem, compreensivelmente, mudancas institucionais que pos-
sam ameacar seu poder ou desencadear confuséao, resisténcia
politica ou litigios constitucionais onerosos. Certamente, a re-
gra “se ndo estd quebrado, ndo conserte” estd em jogo. Uma
mudanca importante, mesmo em pratica administrativa pro-
blematica, pode introduzir problemas ainda maiores.

Essa resisténcia a mudanga de préaticas governamentais pro-
fundamente enraizadas é uma espécie de dependéncia de
caminhos. Dependéncia de caminhos significa que a maneira
como as coisas sempre foram feitas é provavelmente a manei-
ra como continuardo a ser feitas, mesmo que a pratica existen-
te seja um equilibrio abaixo do ideal entre precisao, eficién-
cia e justica'®.

120 “Every country has constructed its administrative law from decades, perhiaps centuries, of legal
and political compromises. Legal cultures and constitutional frameworfs (such as provisions for
separation of powers) vary sharply and constrain the possibilities of change. Unlike fields such as
commercial law, there is no compelling reason for a country fto conform its administrative law to
that of its neighbors or trading partners. Elites within each country, such as practicing lawyers,
tend to fear change and resist the destruction of their human capital (that is, their knowledge of
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Outrossim, é preciso enderecar o didlogo com o segurado para am-
pliar a educacédo previdenciaria. Esse didlogo é necesséario para o segura-
do ter maior consciéncia de seus direitos previdenciarios, ndo criar expec-
tativas que nao encontram amparo na legislagdo previdenciaria e formular
pretensdes com mais zelo e responsabilidade (excluindo assim aquelas
pretensdes por mero inconformismo).

E essa ilagdo se reforca quando se considera que o segurado tam-
bém tem o dever de se comportar com lealdade perante a Administragdo
Plblica, no caso, perante o INSS!?!. Atualmente, a boa-fé objetiva, assim
do INSS como do segurado, € bastante considerada na relacdo juridico-
-previdenciaria. E, para o segurado se comportar com lealdade, é preciso
que ele tenha educacéo previdenciaria, ou seja, é preciso que ele tenha
informag&o sobre os contornos juridicos de seus direitos.

Além disso, ja foi salientado que, nas pericias médicas (administrati-
va e judicial), existe a desconfianca na relacdo perito-periciado, o que cau-
sa uma série de deturpagdes ao ato pericial. Com a educacdo previden-
ciaria, havera uma barreira moral para essas simulacées e fraudes, o que
vai agregar qualidade a pericia, especialmente a pericia administrativa, e
reduzir os conflitos previdenciarios.

Nesse sentido, é preciso ampliar o didlogo com o segurado, que esta
muito aquém do desejavel. Agora, como ampliar concretamente esse dia-
logo com o segurado?

how the existing system can be made lo work for clients). Government officials understandably
[fear institutional changes that may threalen their power or trigger confusion, political resistance,
or costly constitutional litigation. Certainly, the rule of “if it ain’t broke, don’t fix it” is in play. A
major change in even a troubled administrative practice might introduce still greater problems.
This resistance to change of deeply rooted governmental practices is a species of path dependence.
Path dependence means that the way things have always been done is probably the way they
will continue fto be done, even if the existing practice is a suboptimal balance between accuracy,
efficiency, and fairness.” (tradugao livre).

121 Esse dever é enfatizado no Tema 979/STJ: “Com relagdo aos pagamentos indevidos
aos segurados, decorrentes de erro administrativo (material ou operacional) ndo em-
basado em interpretacdo errbnea ou equivocada da lei pela administracdo, séo re-
petiveis, sendo legitimo o desconto no percentual de até 30% do valor do beneficio
pago ao segurado/beneficiario, ressalvada a hipétese em que o segurado, diante do
caso concreto, comprove sua boa-fé objetiva, sobretudo com demonstracdo de que
nao lhe era possivel constatar o pagamento indevido.”.



A Justica Federal poderia atuar do seguinte modo. Nos processos ju-
diciais previdenciarios em que se verifica que o segurado ndo tem o direi-
to pleiteado (por exemplo, quando a pericia médica judicial conclui pela
auséncia de incapacidade), ao invés de simplesmente julgar improceden-
te o pedido ou extinguir o processo sem resolugdo de mérito, é preciso
encontrar meios e modos para uma atuacdo mais responsiva do Poder
Judiciario, dialogando com o segurado, a fim de contribuir, nessas situa-
¢Oes, para a educacdo previdenciaria e o fortalecimento da cidadania.

Um caminho seria estruturar junto ao CEJUC, observada a classifica-
¢do das secOes dos centros judiciarios de solugdo de conflitos feita por
Kazuo Watanabe, a secdo de cidadania, a fim de informar e orientar o se-
gurado que teve uma decisio judicial desfavoravel a sua pretenséo. E, na
medida do possivel, estender o servico dessa secdo para dialogar com
todo e qualquer segurado que tenha alguma divida previdenciaria.

No ambito do INSS, essa questdo estd comecando a ser endereca-
da. Como salienta o Secretario Especial de Previdéncia e Trabalho, Bruno
Bianco Leal (2021), cogita-se criar uma Diretoria junto a Presidéncia do
INSS, encarregada de dialogar diretamente com o cidad&o, viabilizando ao
segurado que ndo teve reconhecido o direito ao beneficio previdenciario
na esfera administrativa ser convencido da auséncia desse direito ou obter
informacéo dos caminhos que precisa percorrer para obter o beneficio.

Por sua vez, a advocacia e a Defensoria Piblica da Unido, que atualmen-
te mantém um didlogo com os segurados que procuram essas instituicoes
para ajuizar um processo previdenciario, ou seja, mantém um dialogo restrito
ao conflito previdenciario, precisam ampliar esse didlogo para abranger tam-
bém a lide socioldgica. Em outras palavras, é preciso ampliar esse didlogo
para a educagdo previdenciaria, ampliando a consciéncia e a autodetermina-
¢do previdenciaria dos segurados que procuram aquelas institui¢oes.

E, finalmente, é necessario estabelecer uma cultura junto aos cida-
ddos que estimule a curiosidade em relacdo aos direitos previdenciarios,
afim de que eles questionem se determinada situacdo esta ou néo correta
e procurem o Poder Judiciario, o INSS, a advocacia e a Defensoria Piblica
da Unido para tirar as dividas previdenciarias, prevenindo que situacdes
em desconformidade com a legislacdo previdenciaria se prolonguem no
tempo e se transformem em conflitos previdenciarios.
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A estruturagao de espagos de didlogo com os segurados nas instituicoes
envolvidas nos conflitos previdenciarios, assim como a cultura de curiosida-
de em relacéo aos direitos previdenciarios haveria de criar um circulo vir-
tuoso que ampliaria constantemente essa estruturagao e essa curiosidade,
resultando na ampliacdo da pacificacdo social em relagéo a esses conflitos.

6.8 Aprimoramento das Camaras de Conciliacao
Previdenciaria (CCP)

Como salientado no tépico “3.6 A experiéncia das Camaras de
Conciliagdo Previdenciaria (CCP)”, a realizacdo de conciliaces extrajudi-
ciais, especialmente no ambito das Defensorias Publicas, ndo predispde os
envolvidos (segurado, Defensoria Piblica da Unido e INSS) a conciliacio.

Nas conciliagdes extrajudiciais envolvendo conflitos previdenciarios
por incapacidade, a nova pericia é realizada pelos peritos médicos fede-
rais, ou seja, sdo utilizados os critérios médicos administrativos. Além disso,
o INSS nao adota os critérios juridicos do Poder Judiciario (salvo naquelas
situacGes em que ja existe uma postura institucional de adocao desses cri-
térios, por exemplo, quando um determinado critério juridico ja foi definido
pelo Poder Judiciario e é adotado para realizar conciliagdes judiciais).

Ademais, existe uma disparidade de resultado entre o controle ju-
dicial (judicial review) e o controle administrativo (instancia recursal ad-
ministrativa) do indeferimento do beneficio previdenciério, em virtude
especialmente da divergéncia entre as pericias médicas administrativa e
judicial e da divergéncia de critérios juridicos (ou seja, que fogem da ques-
tao técnica-médica) para a concessao dos beneficios por incapacidade.

Essa disparidade repercute nas concilia¢cbes extrajudiciais, pois nao
transmite confianca para o segurado que, por isso mesmo, ndo se predis-
pde a conciliacdo extrajudicial, sobretudo porque, comparativamente, o
controle judicial é mais favoravel a ele.

Portanto, a efetividade das cdmaras de resolucdo administrativa de
conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade pressupde a redu-
¢do ou até mesmo a eliminacdo da divergéncia entre as pericias adminis-
trativa e judicial e da divergéncia de critérios juridicos, para estabelecer
ou criar uma predisposicao a conciliacdo extrajudicial.



Além disso, é necessario um estudo aprofundado e prévio do conflito
previdenciério direcionado para as cAmaras administrativas, a fim de que
seja adotada uma dinédmica adequada que potencialize a solucao consen-
sual durante a sessdo de conciliacao, passando inclusive pela adocdo de
alguns critérios juridicos adotados pelo Poder Judiciario especificamente
para aquela conciliacdo extrajudicial. Deveras, a solu¢do consensual nao
se concretiza somente com a realizagdo da sessao de conciliagdo, mas
pressup8e uma atividade facilitadora prévia que faca uma triagem de
qualidade dos conflitos direcionados para essas cimaras e desenhe uma
dindmica adequada para esses conflitos.

Como visto no tépico “3.6 A experiéncia das Camaras de Conciliacdo
Previdenciaria (CCP)”, as camaras de resolucao administrativa de conflitos
e similares (mutirdes), tem pouca efetividade na pacificagao social dos con-
flitos previdenciarios, dada a auséncia de um estudo aprofundado e prévio
da situacdo, muitas vezes decorrente da prépria inexisténcia de informa-
¢Oes consolidadas, organizadas e sistematizadas na Administracdo Publica,
ou em virtude da diversidade de situacdo de cada conflito individual sele-
cionado para aquela ciAmara ou mutirdo, o que ndo permite sequer ter uma
visdo panordmica da causa daqueles conflitos. Dai por que é preciso avan-
car e atuar de maneira mais estratégica na criagdo dessas camaras.

Por exemplo, verifica-se, em uma determinada cidade do interior,
um elevado nimero de beneficios previdencidrios por incapacidade
concedidos judicialmente em virtude de HIV. A jurisprudéncia considera
que a estigmatizacdo social geralmente ocorre em cidades do interior.
Ademais, nos beneficios por incapacidade concedidos por HIV néo é
possivel fazer a revisdo médica para avaliacao das condi¢cdes que en-
sejaram o beneficio, nos termos do § 5°, do art. 43, da Lei n. 8.213/1991,
incluido pela Lei n. 13.847/2019.

Nesse contexto, parece viavel criar uma camara de conciliacdo ad-
ministrativa nessa cidade para esses especificos conflitos, no ambito da
qual, a partir de um prévio didlogo com a Defensoria Piblica da Unido, o
INSS se dispusesse a acolher o critério juridico da estigmatizacdo social,
para efeito de conciliagéo.

Outrossim, cumpre mencionar a resisténcia ou comedimento de pro-
curadores e servidores do INSS em fazer acordos no préprio processo
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judicial, especialmente fora dos juizados especiais federais, com receio
de serem eventualmente responsabilizados pelos 6rgidos de controle
(STEFANUTTO, 2020). Se assim € no processo judicial, um ambiente con-
trolado e fiscalizado pelo juiz, com mais razdo ainda esse receio estara
presente na efetivacdo de acordos em camaras de resolucdo adminis-
trativa de conflitos previdenciarios, onde sé existe a atuacao da proépria
Administracao Publica.

E preciso, pois, conceber mecanismos para dar seguranca juridica aos
procuradores e servidores que atuarem nessas camaras a fim de propor-
cionar efetividade a solucao consensual. Janaina Soares Noleto Castelo
Branco (2020, p. 102) sugere, nesse sentido, a “[...] estipulacdo de critérios
objetivos pelas procuradorias, de modo a respaldar a atuacao do advoga-
do piblico perante os érgaos de controle |[...]".

6.9 Implementacao da conciliacao extrajudicial
nos Centros Judiciarios de Conciliacao (CEJUC)

Como ja salientado, utilizando a classificacdo das se¢cdes dos centros
judiciarios de solucédo de conflitos feita por Kazuo Watanabe, observa-se
que no CEJUC ainda nao foi implementada a secdo de cidadania nem a
secao para a solucao dos conflitos na fase extrajudicial.

As sugestdes para concretizar a ideia de o Poder Judiciério atuar na in-
formacao e orientagdo aos cidadaos, a fim de ampliar a pacificacdo social dos
conflitos, ja foram abordadas no tépico “5.7 Avangos nos didlogos”. Assim,
este tépico concentra-se na solucdo dos conflitos na fase extrajudicial.

O vice-presidente do CRPS, Fernando Maciel (2020), salientou que se pre-
tende criar, na via administrativa, uma fase de conciliagao prévia ao julgamento
no CRPS, de maneira similar a que existe no processo judicial, para trazer para
a via administrativa aquelas conciliacdes que ja sdo feitas na via judicial. A idéia
€ criar uma camara de conciliagdo na estrutura do INSS ou do CRPS.

Para além da criacdo de uma camara de conciliacdo administrativa na
estrutura do INSS ou do CRPS, é possivel realizar essa fase de conciliacdo
extrajudicial no CEJUC, onde ja existe uma estrutura destinada especi-
ficamente para esse fim, vocacionada para a solucédo de conflitos previ-
denciarios individuais e que ainda néo é utilizada para fazer esse tipo de



conciliacdo. A inclusdo do CEJUC no fluxo do recurso administrativo seria
uma forma de desenhar um procedimento para implementar a conciliagcdo
extrajudicial nos conflitos previdenciarios.

Outrossim, em relacdo a secao para a solugao dos conflitos na fase extra-
judicial, sua efetividade, se e quando vier a ser estruturada no CEJUC para re-
solucdo de conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade, pressupoe
a reducdo ou até mesmo eliminagao da divergéncia entre as pericias médicas
administrativa e judicial e da divergéncia de critérios juridicos (ou seja, que
fogem da questao técnica-médica) para a concesséo dos beneficios por inca-
pacidade, para estabelecer ou criar uma predisposicéo a conciliagao.

A partir dai, é possivel pensar na utilizacdo do CEJUC para solucédo ex-
trajudicial de conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade. Vale
registrar que os pressupostos acima mencionados foram também elenca-
dos no tépico anterior “5.8 Aprimoramento das Camaras de Conciliacdo
Previdenciaria (CCP)”. Isso nao é por acaso. A reducdo ou até mesmo eli-
minagao da divergéncia de critérios médicos e da divergéncia de critérios
juridicos configura um incentivo a utilizagdo da conciliagdo extrajudicial
mais eficiente do que, por exemplo, estabelecer sua obrigatoriedade por
meio de edicao de lei.

Alias, essa obrigatoriedade é sugerida por Ancilla Caetano Galera
Fuzishima (2020, p. 191-196), que propde incluir os conflitos que envolvam
a Administracado Publica no Projeto de lei n. 3.813/2020 — o qual dispde
sobre a obrigatoriedade, nos litigios entre particulares que tenham por
objeto direitos patrimoniais disponiveis, de realizacdo de sessdo extraju-
dicial de autocomposicéo prévia a propositura de acéo judicial.

Todavia, se persistir a divergéncia de critérios médicos e a divergén-
cia de critérios juridicos, a maioria das conciliacdes extrajudiciais envol-
vendo conflitos previdenciarios por incapacidade serdo infrutiferas (como
demonstrou a experiéncia das Camaras de Conciliacdo Previdenciaria),
justamente porque o resultado da utilizacdo da porta da “justica estatal”
continuara sendo mais favoravel ao segurado que, por isso mesmo, nio
pode ser sancionado por pretender utilizar o processo judicial.

Além da criacdo de alternativas para mudanca do atual cenério do CEJUC
que, em matéria previdenciaria, tem sua atuacéo restrita a conciliagéo judi-
cial de conflitos especificos, devendo atuar também na conciliagdo extrajudi-
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cial, é preciso melhorar a estrutura dessa nova, porém relevante, unidade do
Poder Judiciario, a fim de dar concretude maior a justica multiportas.

A partir da Resolugéo n. 282/2019 do Conselho Nacional de Justica, o
CEJUC, que até entdo era considerado uma area de apoio direto a ativida-
de judicante, passou a ser qualificado como uma unidade judiciaria, em
pé de igualdade com as varas federais para efeito de estrutura e recursos
humanos, permitindo melhorias em suas instalacoes fisicas, bem como a
lotacéo especifica de servidores para atuar no CEJUC.

Nessa linha, a Coordenadora do Sistema de Conciliacdo da Justica
Federal da 1 Regido, Desembargadora Federal Gilda Sigmaringa Seixas
(2020), registra que uma das metas de sua gestdo é justamente aprimorar
a estrutura do CEJUC, a fim de equipara-la aquela existente nas varas fe-
derais, de modo a permitir o desempenho satisfatério de suas atribuicoes.

Para viabilizar essas necessarias melhorias e aprimoramentos, uma su-
gestao € a aprovacdo do anteprojeto de lei complementar de custas do Poder
Judiciario (j&a mencionado no tépico “3.1 A conciliagdo nos conflitos previden-
ciarios judicializados”), o qual, no seu art. 10, § 6°, estabelece que os valores
arrecadados com as custas adicionais ou diferenciadas serdo destinados a
estruturacao administrativa dos centros judiciarios de solucao de conflitos.

6.10 Utilizacao da arbitragem

Os conflitos previdenciarios por incapacidade sdo eminentemente
técnicos. Como afirma Marcus Vinicius Kiyoshi Onodera (2017, p. 108),
abordando os meios adequados de solucdo de conflitos nos Estados
Unidos, a arbitragem ¢é tradicionalmente indicada para esses conflitos
envolvendo questdes técnicas. No mesmo sentido, Tania Lobo Muniz e
Marcos Claro da Silva (2018, p. 298) registram que a arbitragem envolve
um viés técnico, baseado na especialidade da sentenca arbitral.

Como salientado no tépico “4.1 A subjetividade da prova da incapaci-
dade para o trabalho ou a subjetividade da pericia médica”, nos conflitos
previdencidrios por incapacidade, a decisdo do juiz geralmente é para-
metrizada pela pericia médica judicial realizada no curso dos processos.
Vale dizer, a atividade do juiz nesses processos é bastante mitigada, em
virtude da natureza técnica da questao.



Portanto, é de se indagar se esses conflitos previdenciarios repeti-
tivos por incapacidade, que sdo conflitos simples (no sentido de que a
instrucdo probatdria e a questdo juridica envolvendo a solugdo do caso
nao sdo complexas) e técnicos, podem ser resolvidos de maneira mais
adequada na arbitragem ou justica arbitral.

Como salientado no tépico “3.8 A arbitragem”, a Lei n. 13.129/2015,
alterando a Lei n. 9.307/1996 (Lei da Arbitragem), possibilitou de manei-
ra genérica a Administracdo Publica utilizar-se da arbitragem para dirimir
conflitos repetitivos e de pequeno contetido econdmico, como é o caso
dos beneficios previdenciarios por incapacidade.

Também ja foi demonstrado no referido tépico que o custo médio da
arbitragem é menor que o custo médio do processo judicial adversarial. E
essa afirmacao se reforca ainda mais em se tratando de processos judiciais
relacionados aos beneficios previdenciarios por incapacidade.

A maioria das acbes previdenciarias que tem por objeto beneficios
por incapacidade em tramitacdo na Justica Federal questiona a pericia
médica administrativa que foi desfavordvel ao segurado. Nesses casos, é
realizada nova pericia médica no curso do processo judicial. Ou seja, no
processo judicial, além do custo da maquina judicial, hd o custo da peri-
cia médica que, conforme levantamento feito pelo Tribunal de Contas da
Uni3o, é bastante significativo'?.

Direcionado esse conflito previdenciario para a arbitragem, poder-se-ia
cogitar de arbitros com formacdo médica para comporem o tribunal arbitral
juntamente a arbitros com formacgao juridica, de forma a reduzir os custos,
uma vez que a pericia médica, se necessaria, poderia ser feita pelo préprio
arbitro com formacgdo médica. Ou, se for um tnico arbitro, pode-se pensar
em um novo profissional com formacdo em Medicina e Direito para solucio-
nar essas questdes: seria uma nova frente de trabalho a ser explorada.

Um arbitro com formagdo em Medicina e Direito estaria bastante apto
a julgar os conflitos previdenciarios que envolvem beneficios por incapa-

122 “Um gasto que se destaca é o das pericias judiciais, utilizadas principalmente para a
instrucdo de processos envolvendo beneficios por incapacidade, que somou RS 199
milhdes em 2016.” (Tribunal de Contas da Unido, Acérdao n. 2.894/2018, Relator Ministro
André de Carvalho, julgado pelo Plenario na sessdo de 05 de dezembro de 2018, p. 47).
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cidade, pois essa imbricacdo entre os conhecimentos médicos e juridicos
permitiria que o aspecto puramente médico fosse extraido exatamente a
partir do que € juridicamente relevante para a solucdo daquele conflito
especifico, nada além e nada aquém.

Ademais, analisando os relatérios médicos do processo, o arbitro po-
deria verificar a necessidade ou a dispensa da pericia médica para resol-
ver o conflito, de modo a resolver diversos conflitos sem realizar sistema-
ticamente nova pericia médica. Todavia, havendo necessidade de nova
pericia médica, esse ato poderia ser realizado na prépria audiéncia, com
muito mais celeridade que no processo judicial adversarial e sem aumen-
to de custo em virtude dessa realizacéo.

E claro que existem questdes a serem superadas para viabilizar o
direcionamento dos conflitos previdenciarios por incapacidade para a ar-
bitragem. A primeira, talvez, seja a possibilidade de o préprio arbitro rea-
lizar pericia. No processo judicial adversarial isso € inconcebivel.

Com efeito, o art. 375 do Cédigo de Processo Civil de 2015 estabe-
lece que o juiz aplicara as regras de experiéncia comum e as regras da
experiéncia técnica, ressalvado, quanto a estas, o exame pericial. Ou seja,
as regras de experiéncia técnica que o juiz pode aplicar sdo aquelas de
conhecimento de todos, principalmente das partes, exatamente porque
sdo vulgarizadas; quando se trata de regra de experiéncia técnica de co-
nhecimento exclusivo do juiz ou “apanagio de especialistas” (por exem-
plo, o juiz também tem formagdo em medicina), torna-se indispensavel a
realizacdo da pericia (DIDIER JUNIOR; BRAGA; OLIVEIRA, 2017, p. 78).

Diversamente, no processo arbitral, isso é uma possibilidade, pois,
consoante registra Carlos Alberto Carmona (2017, p. 5), a instru¢ao proces-
sual, em sede arbitral, é bastante flexivel, até porque o arbitro ndo esta
ligado as regras do Cédigo de Processo Civil, e impera a vontade das par-
tes, de modo que o arbitro pode valer-se de mecanismos desconhecidos,
pouco conhecidos ou inacessiveis ao juiz togado.

Ainda sobre a possibilidade de a pericia ser realizada pelo arbitro,
outra questdo que se poe € se, neste caso, poderia haver um tribunal arbi-
tral composto por um ou mais arbitros com formacdo exclusivamente mé-
dica e um ou mais arbitros com formacdo exclusivamente juridica, de ma-
neira que a prova fosse realizada somente pelo(s) arbitro(s) com formacao



médica, ou seja, haveria uma espécie de fatiamento no julgamento: o(s)
arbitro(s) médico(s) julgaria(m) o fato e o arbitro(s) juridico(s) julgaria(m)
o direito. Isso seria vidvel? Ou deve haver um tnico arbitro com formagéo
médica e juridica, a fim de que ele fosse juiz de fato e de direito?

Sobre a escolha de um colégio arbitral ou um arbitro Gnico, do ponto
de vista econdmico, Carlos Alberto Carmona (2017, p. 5) salienta que “[...]
uma causa complexa e que envolva valores importantes comportara um
6rgédo plarimo; uma causa menos densa e de valor mais modesto prova-
velmente recomendara a decisdo por um arbitro Gnico [...]".

Portanto, do ponto de vista econdmico, parece mais aceitavel que se
tenha um tnico arbitro nos conflitos previdenciarios por incapacidade. Ja
do ponto de vista do contraditério e da ampla defesa, importante registrar
as ponderagdes de Haroldo Malheiros Duclerc Vergosa (2015, p. 290-291):

Imaginemos que se trate de uma arbitragem relacionada a
uma obra de engenharia e que por este motivo faga parte do
tribunal arbitral um engenheiro experiente na area especifica
em questido. Neste caso o seu conhecimento poderia dispen-
sar a realizacdo de uma pericia, o que simplificaria o processo,
o tornaria mais barato e mais rapido na prolagdo da sentenca.
No entanto, os dois outros arbitros membros desse tribunal
arbitral e detentores de outra formacao profissional terdo a
sua conviccdo determinada unilateralmente pelo entendi-
mento que o colega expert tiver dado ao caso, o que significa
no ponto especifico um prejuizo para a maior seguranca do
resultado da arbitragem.

A mesma situagao se daria em relagdo ao arbitro técnico que,
do ponto de vista do direito, teria que confiar no entendimento
dos outros dois membros do tribunal arbitral, no caso destes
pertencerem ao meio juridico. Ele estaria, portanto, subordina-
do aformagado da convicgdo quanto a orientacdo da sentenga ao
que viesse a ser decidido por terceiros, no escuro.

Nada impediria que os dois outros arbitros na primeira situa-
¢do e o arbitro técnico na segunda se socorressem do auxilio
de terceiros, profissionais das areas préprias por eles desig-
nados, para os ajudarem na formagdo do seu julgamento do
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caso. Mas isto significaria claramente um desvio das finalida-
des da arbitragem, da sua seguranga e da sua eficiéncia, di-
luindo a competéncia da prolacido da sentenca.

Logo, também na perspectiva do contraditério e da ampla defesa,
parece mais aceitdvel que se tenha um tnico arbitro nos conflitos pre-
videnciarios por incapacidade. Mas sdo questdes a serem estudadas e
desenvolvidas em outro espaco e em outro tempo, posto que sua analise
critica ndo constitui o objeto desta dissertacao.

Outrossim, a arbitragem permite as partes maior controle sobre
o resultado do conflito, quando comparado ao controle que tém no
processo judicial adversarial, especialmente porque compete as proé-
prias partes a escolha dos arbitros (diferente do processo judicial
adversarial, em que o processo é distribuido para um juiz prefixado,
em caso de vara lnica, ou por sorteio, na hipétese de existir varios
juizes competentes).

Essa flexibilidade maior da arbitragem traz consigo a necessidade
de conceber mecanismos para ndo haver desequilibrio entre o segura-
do (geralmente, um litigante ndo habitual) e o INSS (o0 maior litigante
habitual do Brasil), evitando-se, por exemplo, a escolha sistematica
de arbitro que tenha tendéncia a julgar favoravelmente ao INSS em
determinado assunto (o que é muito facil de ser verificado pelo INSS
enquanto repeat player)'*. Alids, como lembra Marcus Vinicius Kiyoshi
Onodera (2017, p. 147), a igualdade das partes é um dos principios in-
formadores do gerenciamento dos conflitos.

Esse desequilibrio entre o segurado e o INSS é um aspecto impor-
tante a ser observado e evitado na pratica, pois aconteceu em passado
recente na arbitragem relacionada a direitos trabalhistas'?.

E esse aspecto ganha amplitude quando se considera a possibilida-

123 A propésito, vale registrar o exemplo da Lei n. 14.133/2021 (Nova Lei de Licitacoes)
que, justamente para evitar o desequilibrio decorrente da escolha enviesada do ar-
bitro, estabeleceu, no seu art. 154, que a escolha dos arbitros observara critérios iso-
nodmicos, técnicos e transparentes.

124 A propésito, vide: BERNARDES FILHO, Paulo César. Arbitragem nos dissidios indivi-
duais trabalhistas: a nova condicdo do trabalhador hipersuficiente. 2020. Dissertagédo
(Mestrado em Direito). Universidade Nove de Julho, Sdo Paulo. 2020, p. 10.



de de privatizacdo dos beneficios por incapacidade trazida pela Emenda
Constitucional n. 103/2019 (Reforma da Previdéncia), que, no seu art. 201,
§ 10, estabelece que lei complementar podera disciplinar a cobertura de
beneficios ndo programados, inclusive os decorrentes de acidente do tra-
balho, a ser atendida concorrentemente pelo regime geral de previdéncia
social e pelo setor privado.

Isso aumentaria ainda mais a tendéncia de a questio se resolver
fora do Poder Judiciario, pois é possivel imaginar planos de previdéncia
privada fechados de uma determinada empresa e até mesmo planos de
previdéncia privada abertos, com contribuicdes previdencidrias menores
(quando comparadas as contribui¢cdes devidas ao regime geral de previ-
déncia social) na hip6tese de eleicdo da arbitragem como meio de reso-
lucdo de conflitos.

Essa possibilidade é defendida por Ronaldo Guimardes Gallo,
embora sua analise seja restrita aos beneficios programados, que atu-
almente podem ser oferecidos pela previdéncia privada fechada e
aberta. Ap6s fazer uma analise criteriosa de diversos aspectos envol-
vidos, o autor conclui que é juridicamente possivel o participante fir-
mar contrato de previdéncia privada estabelecendo que a resolucao
dos conflitos que possam emergir do pacto seja feita pela arbitragem
(GALLO, 2020, p. 232-243).

A andlise e a conclusdo do referido autor se aplicam também aos
beneficios ndo programados, como os beneficios previdenciarios por
incapacidade, se e quando estes vierem a ser disponibilizados no
setor privado.

N3o se pode olvidar também a questio da isonomia, pois na arbitra-
gem ndo ha meios processuais para uniformizar ou harmonizar decisdes
arbitrais divergentes. Surge, ai, a necessidade de reducdo ou até mesmo
eliminagdo da divergéncia de critérios médicos e da divergéncia de crité-
rios juridicos para a concessdo dos beneficios por incapacidade.

A partir desse cenario, resolvida a questdo médica, a solugao juridica
seria uniforme em todos os érgdos da justica arbitral e seria, via de re-
gra, semelhante a solu¢do do Poder Judiciario. Como registram Luis Felipe
Salomé&o e Rodrigo Fux (2020, p. 13), apesar de a arbitragem conferir sig-
nificativa autonomia as partes e aos julgadores, “[...] o arbitro e o pro-
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cedimento nio estdo alheios ao ordenamento juridico, o que impede o
afastamento dos precedentes judiciais |[...]".

Enfim, a implementagdo da arbitragem para conflitos previdencia-
rios por incapacidade pressupde o enderecamento de alguns aspectos
ja mencionados nos tépicos anteriores, bem como de outros especificos
desta “porta”. Todavia, em relacdo a esses conflitos previdenciarios, nos
quais a discussdo € eminentemente técnica, a justica arbitral pode ser
mais adequada do que a justica estatal.



A presente dissertacdo partiu da premissa de inefi-
ciéncia do Poder Judiciario para garantir o acesso a justi-
¢a ou a ordem juridica justa, mais especificamente, para
prestar a jurisdicdo em tempo razoavel e de forma ade-
quada aos conflitos previdenciarios repetitivos por inca-
pacidade, que contrapdem litigantes eventuais (segura-
dos da previdéncia social) ao litigante habitual (INSS).

A partir dessa premissa, considerando o sistema de
justica multiportas estruturado no Brasil, foi proposto o
seguinte problema: o gerenciamento dos conflitos previ-
denciarios repetitivos que envolvem beneficios por inca-
pacidade laborativa na Justica Federal pode ser melhora-
do no sistema de justica multiportas?

A hipétese prevista no inicio da pesquisa foi que o
gerenciamento desses conflitos previdenciérios ndo era
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feito de maneira adequada no contexto da justica multiportas e, por isso,
podia ser aprimorado.

Para fins de confirmar (ou rejeitar) a referida hipétese e responder o
problema proposto, a pesquisa percorreu os seguintes objetivos especi-
ficos: fez um panorama da judicializacdo da previdéncia social no capitulo
1; tragou os contornos gerais do gerenciamento de conflitos no &mbito da
justica multiportas no capitulo 2; levantou o “estado de arte” do gerencia-
mento do conflito previdenciario na justica multiportas no capitulo 3; e fez
uma reflexdo critica sobre o gerenciamento dos conflitos previdenciarios re-
petitivos por incapacidade no contexto da justica multiportas no capitulo 4.

Ao final da reflexdo critica que encerra o capitulo 4, confirmou-se a
hip6tese de a presente pesquisa, qual seja, que o gerenciamento dos
conflitos previdenciarios por incapacidade nao é feito de maneira ade-
quada no contexto da justica multiportas e, por conseguinte, precisa ser
aprimorado, especialmente para trazer mais equilibrio entre a utilizacdo
das diversas “portas” alternativas a justica estatal disponiveis, efetiva ou
potencialmente, para solucédo desses conflitos.

Desse modo, no capitulo 5, a dissertacdo buscou cumprir o objetivo es-
pecifico de apontar algumas sugestdes para aprimorar o gerenciamento de
conflitos previdenciarios por incapacidade laborativa na justica multiportas,
como forma de responder de maneira mais ampla o problema proposto.

Importante registrar a linearidade no percurso dessa dissertacao,
partindo do problema proposto até a chegada na resposta.

O capitulo 1 desenvolveu a caracterizacdo do problema da disser-
tacdo, achando a hiperjudicializacdo da previdéncia social no Brasil, re-
gistrando que o INSS é o litigante mais habitual ou repeat player no Poder
Judiciario, bem assim que os conflitos previdenciarios mais repetitivos na
Justica Federal envolvem o auxilio por incapacidade temporaria e apo-
sentadoria por incapacidade permanente. Este capitulo também apontou
algumas causas dessa excessiva judicializacdo e seus impactos no Poder
Judiciario, notadamente na Justica Federal, bem como na Administracao
Publica, especialmente no INSS e na Advocacia-Geral da Unido.

Nesse contexto, o capitulo analisou os conflitos previdenciarios judi-
cializados. Iniciou estabelecendo os marcos analiticos do conflito previ-
denciério, que pode se apresentar no mundo empirico como um conflito



repetitivo ou pontual. Em seguida, estudou os conflitos previdenciérios
repetitivos, os quais tém origem em duas causas: divergéncia de interpre-
tacdo da norma juridica aplicavel e divergéncia na apreciacao do fato para
efeito de aplicagdo da norma juridica.

Em relagéo ao conflito previdenciario repetitivo decorrente da diver-
géncia de interpretacdo da norma juridica aplicavel, observou-se que, em
um primeiro momento, o meio mais adequado € a justica estatal. Essa
situacdo persiste até o Poder Judiciario dar a solucdo definitiva para o con-
flito previdenciario, estabelecendo um precedente que ndo pode mais
ser revertido e tem abrangéncia nacional. Quando, a despeito dessa de-
finicdo, o conflito persiste gerando milhares de processos judiciais previ-
denciarios idénticos, ha o que se chamou, nesta dissertacio, de conflito
previdenciario estruturado, sendo que, para esse tipo de conflito, é ade-
quada a justica conciliativa.

A propésito do conflito previdenciario repetitivo decorrente da divergéncia
na apreciacdo do fato para efeito de aplicacdo da norma juridica, observou-se que
a subjetividade na andlise da prova também da ensejo ao conflito previdenciario
estruturado, sendo exemplo tipico aquele relacionado aos beneficios previdenci-
arios por incapacidade, especialmente o auxilio por incapacidade temporaria e a
aposentadoria por incapacidade permanente.

Finalmente, foram abordados os conflitos previdenciérios pontuais, re-
gistrando a utilizagcdo da justica conciliativa para a solucdo desses conflitos.

O capitulo 2 iniciou a abordagem tedrica para a solugdo do problema
decorrente da hiperjudicializacdo da previdéncia social no Brasil. Essa so-
lugdo é buscada na justica multiportas, segundo a qual o acesso a justica
ou a ordem juridica justa ndo se esgota nem se confunde com a jurisdicdo
(uma das fun¢des da soberania do Estado); por isso, pode ser realizada
de varias formas ou por diversas “portas”, como a autotutela em casos
especificos, a autocomposicdo dos interessados (mediante negociacao,
conciliacdo e mediacgéo), bem como a adjudicacdo de uma solugdo por um
terceiro (heterocomposicdo) escolhido pelos interessados (o arbitro) ou
pelo Estado (o juiz).

Assim, o capitulo analisou a compatibilidade do sistema de justica
multiportas com a garantia fundamental posta no art. 5°, inc. XXXV, da
Constituicdo Federal, com base na doutrina de Carlos Alberto de Salles,
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Kazuo Watanabe e Ada Pellegrini Grinover, bem como o gerenciamento
dos conflitos previdenciarios no ambito desse sistema, ressaltando que
a escolha dos meios adequados para solucdo de determinados tipos de
conflitos tem um forte elemento de opcao politica.

Afinal, enfatizou-se a vocacdo democratica do gerenciamento de con-
flitos no Brasil, uma vez que a escolha do meio adequado, por um lado,
ndo pode ser imposta pelo juiz, dadas as limitacdes de nosso ordenamen-
to juridico e, de outro lado, ndo pode ficar ao alvedrio das partes. Nesse
ambiente democratico, a eleicdo dos meios adequados para solucédo dos
conflitos passa por um diadlogo institucional, que amplia o debate, concre-
tiza o pluralismo e imprime responsividade as op¢des politicas, o que tem
importancia ainda mais acentuada em se tratando de conflitos previdenci-
arios, pois os segurados compdem um grupo socialmente vulneravel que
tem dificuldade para encaminhar suas demandas por si mesmos.

O capitulo 3, prosseguindo no percurso da solucédo do problema, fez
uma abordagem empirica, analisando o “estado de arte” da utilizacao das
outras “portas” (as quais passam ao largo da justica estatal ou do processo
judicial adversarial que soluciona o conflito por meio do juiz e da senten-
¢a) para a solugdo dos conflitos previdenciarios.

Assim, abordou a justica conciliativa como um dos métodos do ge-
renciamento do conflito previdenciario judicializado, salientando que o
INSS foi um parceiro de primeira hora do Poder Judiciario na utilizacdo
dessa “porta”. Observou-se também uma predisposi¢cdo da Administragao
Publica na utilizagdo crescente da conciliagéo para a solugdo dos conflitos
previdenciarios judicializados.

Em seguida, afastou-se do Poder Judiciario para mapear as diversas
formas de solucdo extrajudicial, quais sejam: a instancia recursal admi-
nistrativa, constituida pelo Conselho de Recursos da Previdéncia Social
(CRPS); a experiéncia das Camaras de Conciliagdo Previdenciaria (CCP); os
Centros Judiciarios de Conciliacdo (CEJUC); e a arbitragem.

O capitulo 4 continuou a abordagem empirica, mapeando aspectos dos
conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade que repercutem no
gerenciamento desses conflitos no contexto da justica multiportas, notada-
mente a subjetividade da prova da incapacidade laborativa, as disfuncio-
nalidades do controle judicial dos indeferimentos dos beneficios por in-



capacidade e a divergéncia de critérios juridicos para a concessdo desses
beneficios. Todos os estudos e analises feitos nos capitulos anteriores e no
inicio deste capitulo 4, com os achados dai decorrentes, permitiram esta-
belecer os referenciais tedrico e empirico para uma reflexdo critica, feita ao
final do capitulo 4, confirmando-se a hipétese da dissertacido e permitindo
responder afirmativamente ao problema de pesquisa proposto.

Por sua vez, a resposta ao problema néo se limitou a confirmar a hi-
pétese, mas trouxe também, no capitulo 5, sugestdes para aprimorar o
gerenciamento de conflitos previdenciarios por incapacidade na justica
multiportas, como, entre outras: [i] possibilidade de as pericias judiciais
serem realizadas pelos peritos médicos federais; [ii] estabelecer um pra-
zo para impugnar judicialmente a pericia administrativa, como ocorre no
direito italiano, em que esse prazo € de seis meses; [iii] extincdo da Turma
Nacional de Uniformizacéo; [iv] edicdo de lei fazendo uma opcéo politi-
ca que exclua do ordenamento juridico critérios excessivamente subjeti-
vos na concessdo de beneficios previdenciarios por incapacidade ou que
estabeleca pardmetros objetivos e vinculantes tanto para o INSS quanto
para o Poder Judiciario; [v] edicdo de lei para permitir que os honorarios
do advogado sejam descontados diretamente do beneficio previdencia-
rio recebido pelo cliente (segurado) no dmbito do processo administra-
tivo; [vi] edicdo de lei para permitir a atuacdo mais enfatica do juiz na
conciliagcdo de conflitos previdenciarios por incapacidade, ressalvando ex-
pressamente que isso nao configura prejulgamento ou suspeicao do juiz,
como ocorre no direito italiano; e [vii] utilizacdo da arbitragem na solucgéo
dos conflitos previdenciérios por incapacidade.

Assim, a resposta ao problema desta dissertagédo traz uma certeza e
uma provocacao.

A certeza de que o gerenciamento dos conflitos previdenciarios re-
petitivos que envolvem beneficios por incapacidade laborativa na Justica
Federal pode ser melhorado no contexto da justica multiportas, a fim de
reduzir a hiperjudicializacdo da previdéncia social, sem que isso configure
uma redugdo do acesso a justica ou acesso a ordem juridica justa.

A provocacio decorre da circunstancia de que, em virtude do ambi-
to naturalmente limitado da presente dissertacéo, foi utilizado o método
descritivo exploratério das sugestdes, ou seja, de possiveis caminhos, di-
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versos daqueles adotados atualmente, para aprimorar o gerenciamento
dos conflitos previdenciarios repetitivos por incapacidade no contexto da
justica multiportas.

E claro que a descricdo das solugdes (4rainstorm de solugbes) pode
trazer a impressao de que as solugdes apontadas sdo eficientes para apri-
morar o gerenciamento dos conflitos previdenciarios repetitivos por in-
capacidade, o que, em uma abordagem analitica, pode néo se confirmar.
Todavia, a provocacdo de futuras e diversas pesquisas ou investigagoes
analiticas é admitida (e até desejada) como um resultado colateral dessa
dissertagdo, que nao pretende apontar a solucao certa, e sim trazer a tona
e estimular a discussdo académica e a caminhada para a solugéo certa no
mundo empirico.

Outrossim, no percurso do capitulo 5, verificou-se, ao longo das su-
gestdes de aprimoramento do gerenciamento dos conflitos previdencia-
rios por incapacidade, que os diversos caminhos possiveis confluem e se
cruzam, havendo uma recorrente necessidade de reducdo ou até mesmo
eliminacdo da divergéncia entre as pericias médicas administrativa e judi-
cial e da divergéncia de critérios juridicos para a concessdo dos beneficios
previdenciarios por incapacidade.

Além disso, verificou-se a necessidade constante de dialogo institu-
cional, confirmando a vocacdo democratica do gerenciamento de conflitos
na justica multiportas brasileira. E esse didlogo é fundamental para elimi-
nar ou reduzir a divergéncia entre as pericias médicas administrativa e ju-
dicial, assim como a divergéncia de critérios juridicos para a concessao dos
beneficios previdenciarios por incapacidade naqueles casos em que a de-
cisdo definitiva do Poder Judiciario ndo encerra o conflito previdenciario.

Enfim, é possivel melhorar o gerenciamento dos conflitos previdencia-
rios repetitivos que envolvem beneficios por incapacidade na Justica Federal,
com dialogo institucional eficiente para concretizar opgdes politicas que prio-
rizem a reducdo ou até mesmo eliminagdo da divergéncia entre as pericias
médicas administrativa e judicial, bem como da divergéncia de critérios juri-
dicos para a concessdo dos beneficios previdenciarios por incapacidade.

A reducéo e a eliminacio dessas divergéncias sdo pressupostos para
incentivar a utilizacdo das outras “portas” disponiveis no contexto da jus-
tica multiportas e para dar efetividade as mudancas, a fim de reduzir a



judicializacdo dos conflitos previdenciérios repetitivos por incapacidade
e aprimorar o acesso a justica ou a ordem juridica justa.

Por Gltimo, mas ndo menos importante, vale registrar que a melhora
do gerenciamento dos conflitos previdenciarios por incapacidade passa
necessariamente pela ampliacdo do didlogo com o segurado, sua educa-
¢do previdenciaria e seu empoderamento, que ndo podem ser apenas ca-
racteristicas retéricas da justica multiportas, mas precisam ser concretiza-
dos e incrementados na realidade pratica.
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