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Resumo

A utilizagdo exagerada do Poder Judiciario € fenbmeno presente na sociedade
brasileira que se agrava a cada ano. Grande parcela desse problema se verifica na
gestdo de processos previdenciarios em tramite na Justica Federal, sobretudo os
relacionados a beneficios por incapacidade, os quais demandam cada vez maior
parcela do orcamento publico. O objetivo central do trabalho é abordar essa realidade
sob a dtica da analise econdmica do direito. A pesquisa tem parcela significativa de
seu foco voltado ao estudo do regramento das pericias médicas e sua influéncia no
comportamento empiricamente esperado dos individuos segundo o Teorema de
Coase. A partir do reconhecimento da existéncia de um jogo estratégico, propde-se
medida voltada a racionalizar a relacdo entre os 6rgdos publicos envolvidos e o
jurisdicionado.

Palavras-chave: Judicializacdo; Previdenciario; Pericia Médica; Teorema de Coase,;
Analise Econdmica do Direito.

Abstract

Abstract: The exaggerated use of the Judiciary is a phenomenon present in Brazilian
society that gets worse every year. A large portion of this problem is seen in the
management of social security cases pending in the Federal Justice, especially those
related to disability benefits, which demand an increasing share of the public budget.
The main objective of the work is to approach this reality from the perspective of the
Law and Economics Theory. The research has a significant portion of its focus on the
study of the regulation of legal medical reports and their influence on the empirically
expected behavior of individuals according to the Coase Theorem. Based on the
recognition of the existence of a strategic game, a measure aimed at rationalizing the
relationship between the public agencies involved and the citizen is proposed.

Keywords: Judicialization; Social Security; Legal medical reports; Coase Theorem,;
Law and Economics Theory.
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Introducao

A sociedade brasileira sofre com um problema que vem aumentando ano apdés
ano e dragando proporcdo cada vez maior de orcamento publico: a crescente
judicializacéo.

Grande monta de recursos publicos € empregada no tratamento de milhdes de
novos processos que chegam ao Poder Judiciario todos os anos. Esses recursos
poderiam ser empregados em politicas publicas relacionadas a educacgdo, saude,
seguranca publica, dentre outras, levando a uma sociedade mais justa, bem como
social e economicamente mais desenvolvida.

A sociedade brasileira convive nitidamente com um exemplo prético de tragédia
dos comuns: a sobreutilizacdo do Poder Judiciario.

Sintomatico desse uso excessivo pode ser constatado em estudo realizado pelo
Conselho Nacional de Justica, o qual verificou que, enquanto no ano de 1990 todo o
Poder Judiciario recebeu 3,6 milhdes de novos processos!, no ano de 2019 esse
montante alcancou 30,2 milhdes de processos novos ingressando no acervo desse
Poder?. Trata-se de um aumento de cerca de 740% em um intervalo de 29 anos®. O
gue ndo se mostra minimamente administravel.

Deve-se ter em mente que tal incremento no nimero de processos representa
custo para toda a sociedade, como se constatou em pesquisa realizada em 2011 pelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada* (IPEA), em que se chegou a concluséo de
gue cada demanda judicial custava, em média, R$4.685,39 para a sociedade.

Tendo-se em vista 0 tempo transcorrido desde sua realizacdo, e que ndo ha
analise semelhante mais recente, esse montante representa, atualmente, cerca de
R$8.854,80° por processo.

1 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Demandas Repetitivas e a Morosidade na Justica Civel Brasileira. 2011.
Disponivel em https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2011/02/pesq_sintese_morosidade _dpj.pdf,
acesso em 22/02/2022.

2 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Relatério Justica em NuUmeros 2021. 2021. Disponivel em
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/09/relatorio-justica-em-numeros2021-12.pdf, acesso em
22/02/2022.

3 Foi adotado o ano de 2019 como pardmetro devido ao fato de que os dados de 2020 foram severamente
impactados pela pandemia relacionada a COVID-19.

4 https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/110331 comunicadoipea83.pdf

5> Atualizag3o realizada via ferramenta do Banco Central do Brasil denominada calculadora do cidad3o:
https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/corrigirPorindice.do?method=corrigirPorindice



https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2011/02/pesq_sintese_morosidade_dpj.pdf
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/09/relatorio-justica-em-numeros2021-12.pdf
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/comunicado/110331_comunicadoipea83.pdf
https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/corrigirPorIndice.do?method=corrigirPorIndice
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Tem-se a compreensado de que o excesso de judicializacado no Brasil pode ter
inlmeras concausas e que seu tratamento demanda providéncias distintas a
depender, por exemplo, do ramo do Poder Judiciario ou do tipo de demanda que se
analise.

Por essa razao, e dado o limite de producéo cientifica desejavel, a presente
pesquisa se limitarda a investigar a judicializacdo de beneficios previdenciarios por
incapacidade sob a oOtica da Andlise Econdmica do Direito, com especial atencéo ao
instituto da pericia médica necessaria & comprovacao da incapacidade laboral.

Resolver litigios em uma sociedade, notadamente com o emprego da estrutura
formal de Tribunais, € uma atividade dispendiosa para o Estado, ndo sendo uma
particularidade do Brasil.

A medida em que a sociedade se torna cada vez mais complexa e com um
maior nimero de feixe de relacfes juridicas, ha tendéncia a um maior nimero de
possiveis conflitos e com maior complexidade na solucao.

Segundo destaca Cappelletti, o Relatério aleméao para o Projeto de Florenca ja
destacava essa caracteristica do Poder Judiciario, em que uma demanda naquela
sociedade equivalia, em média, a oito meses de salario do trabalhador médio, e que
tal montante equivaleria a cerca de US$6.800,00, representando, em média, a metade
do montante sujeito a controvérsia®.

Essa realidade foi igualmente verificada na Franga, na ltalia, nos Estados
Unidos e na Inglaterra. Nessa ultima chegou-se a apurar que nas a¢des por danos
pessoais se verificou que na terca parte delas, os casos contestados tinham custos
totais maiores que o valor da prépria demanda’.

No Brasil, apenas no ano de 2020 foram destinados ao Poder Judiciario para
manutencao de seu funcionamento mais de R$100 bilh6es, com constante tendéncia
de aumento sem a correspondente melhoria no atendimento da populacéao.

Da série historica das despesas do Poder Judiciario, verifica-se que o custo do
Poder Judiciario vem sofrendo incrementos ano apds ano, constituindo sim ponto que

demanda atencdo do Poder Publico.

6 BENDER, R. & STRECKER, C. Access to Justice: Report on the Federal Republic of Germany. In CAPPELLETTI,
Mauro, Acesso a Justica. Tradugdo de Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre, Fabris, 1988, p. 15-16.

7 ZANDER, M. Cases and Materials on the English Legal System. In CAPPELLETTI, Mauro, Acesso a Justica.
Traducdo de Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre, Fabris, 1988, p. 16.
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Segundo relatério produzido pelo Conselho Nacional de Justica, na ultima
década o montante de recursos publicos necessarios ao funcionamento desse Poder

sofreu aumento de 42,79%.

Figura 1: Série historica das despesas do Poder Judiciario.
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Fonte: Conselho Nacional de Justica, 2021.

Entretanto toda essa estrutura e recursos envolvidos ndo vem se traduzindo
em uma eficiente prestacao de servicos a sociedade. Ao reverso: desde o ano de 2016
o tempo de tramitacdo processual vem aumentando. Ou seja, a cada ano o Estado
leva mais tempo para dar a resposta de um processo judicial a parte que busca sua
solucao em Juizo.

No ano de 2020 os processos levaram, em média, 5 anos e 2 meses para serem
solucionados, e a classe especifica das execucdes fiscais levou, em média, 6 anos e
10 meses.

Isso quer dizer que, mesmo se o Judiciario parasse de receber novas
demandas — 0 que, obviamente, se admite apenas como refor¢co argumentativo —,

ainda seria necessario todo esse tempo para zerar o estoque hoje existente.

Figura 2: Série historica do tempo médio de duragdo dos processos
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Fonte: Conselho Nacional de Justica, 2021.

A demora na solucéo do litigio levado ao Poder Judiciario se traduz em custo,
ndo so para as partes envolvidas na demanda, que arcam com custas, honorarios e
tempo aguardando a resposta do Poder Judiciario, mas também constitui custo para
toda a sociedade, que tem de remunerar toda a estrutura do Poder Judiciario com
seus colaboradores.

Esse cenario acaba por impactar a forma como a sociedade enxerga o Poder
Judiciario, e com esse objetivo a Fundacao Getulio Vargas (FGV) elaborou ferramenta
destinada a aferir a capacidade do Poder Judiciario em se apresentar como instancia
legitima voltada a solugédo de conflitos da sociedade. Trata-se do Relatério ICJ Brasil®.

Segundo a Fundacdo Getulio Vargas, “o ICJBrasil € composto por dois
subindices: (i) um subindice de percepcao, pelo qual é medida a opinido da populacao
sobre a Justica e a forma como ela presta o servigo publico; e (i) um subindice de
comportamento (predisposicao), por meio do qual se busca identificar a atitude da
populacado, se ela recorre ao Judiciario para solucionar determinados conflitos ou

nao.”

8 Edicdo relativa ao ano 2021 disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/30922
acesso em 23/01/2022.
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/30922/Relato%cc%81rio%201CJBrasil%202021
.pdf?sequence=1&isAllowed=y



https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/30922
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/30922/Relato%cc%81rio%20ICJBrasil%202021.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/30922/Relato%cc%81rio%20ICJBrasil%202021.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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A grande descoberta da pesquisa realizada pela FGV € no sentido de que,
mesmo tendo uma baixissima nota em relacdo ao subindice de percepcédo (3,1
pontos), a populacdo ainda busca a solugédo de seus problemas junto ao Poder
Judiciério, dado que se apurou subindice de comportamento elevado (7,9 pontos).

Tal fato acaba por alimentar ainda mais o cenario de judicializacdo excessiva
descrito na presente pesquisa.

Mesmo sendo uma das estruturas do Estado mais bem vistas sob o ponto de
vista da confianca — de modo comparativo a outras estruturas — ha uma sensacéo de
ineficiéncia atribuida ao Poder Judiciario, na medida em que 83% dos entrevistados
responderam que entendem que o Judiciario resolve os casos de forma lenta ou muito
lenta. Esse o motivo pelo qual mesmo sendo visto pela sociedade como uma estrutura
idénea do Estado, o Poder Judiciario ndo é elencado como meio adequado e mais
eficiente de solucéo de suas demandas.

Esse resultado é refletido na avaliacdo das varias dimensfGes do Poder
Judiciario. Note-se que a dimensédo acerca da eficiéncia (ser lento ou ndo) vem sendo
percebida pela sociedade e destinataria da pior avaliacédo.

N&o sO € o aspecto que tem a pior avaliacdo no ambito do Poder Judiciario,

como € o Unico que sofreu piora entre 2017 e 2021.

Figura 3: Avaliacdo do Judiciario e suas dimensfes em 2017 e 2021.

0, 83% 0,
81% 81% 77% 78%
0, 0, 0,
73% 73% 70% 73%
66% 66%
| | I |

Lento/muito Caro/ Dificil de Nada/pouco Nada/pouco Nada/pouco

lento muito caro utilizar honesto independente competente

W 2017

2021

Fonte: Fundacgéo Getulio Vargas.
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Com objetivo semelhante ao do ICJ Brasil da Fundacdo Getulio Vargas, o The
World Justice Project (WJP)'°, organizacdo multidisciplinar e independente, buscou
construir indice em escala global: Trata-se do The World Justice Project Rule of Law
Index®*!, indice voltado aferir como o Estado de Direito é vivenciado e percebido ao
redor do mundo, e fruto de pesquisa abrangendo 140 paises, onde foram consultados
mais de 150.000 familias e 3.600 profissionais do meio juridico.

Ao analisar o referido indice, no que tange a justica civel, verifica-se que o
Poder Judiciario brasileiro vem sendo mal avaliado h& anos.

Atualmente o Brasil esta na 812 posicdo, de um total de 140 paises analisados,
ficando atras até mesmo de paises reconhecidamente menos desenvolvidos do ponto
de vista do Estado Democratico de Direito, como o Uzbequistédo (78%), Senegal (562),
Botsuana (512), dentre outros.

A nota atribuida ao Brasil vem em tendéncia de queda ha pelo menos 7 anos,

como se pode observar do indice.

Figura 4: WJP Rule of Law Index — Brasil 2022
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Fonte: The World Justice Project (WJP)

10 https://worldjusticeproject.org/about-us
11 https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/
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Sintomatico € o fato de que as piores notas do Brasil no referido indice séo os
subfatores 7.5 e 7.6, qual sejam: “A Justica civel ndo esta sujeita a atraso irrazoavel.”
e “A Justica Civel é efetivamente aplicada.”

Em relacdo a esses topicos o Brasil se apresenta como um dos paises com o
pior sistema judicial do mundo, estando respectivamente nas posicoes 1232 e 1292,
de um total de 140 paises pesquisados, sendo pior avaliado que paises como
Paquistdo, Libano, Nicaragua, Nigéria e Haiti'?.

Paises que contam com guerras civis deflagradas em seus territérios

apresentam um Poder Judiciario tido por mais eficiente que o Brasil.

Figura 5: WJP Rule of Law Index. Subfatores 7.5 e 7.6 — Brasil 2022
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Fonte: The World Justice Project (WJP)

Os cenarios, portanto, sdo convergentes, seja na pesquisa interna realizada
pela Fundagdo Getulio Vargas, seja na pesquisa internacional realizada pelo The

World Justice Project.

12 https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/country/2022/Brazil/Civil%20Justice/
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Diante de tal cenario, deve-se ter em mente que as caracteristicas do Poder
Judiciario tendem a influenciar diretamente no desenvolvimento social e econémico
de um determinado pais, e, portanto, urge que se compreenda o motivo da ineficiéncia
atribuida pela populacdo ao Poder Judiciario.

Essa intima relacao entre as caracteristicas do Poder Judiciario e as qualidades

de uma sociedade foi apontada por Gico Junior em sua Tese de Doutoramento®3:;

“A morosidade é um problema, que diminui a eficacia do judiciario enquanto
mecanismo fomentador de cooperacdo e de desenvolvimento”

“A morosidade judicial desincentiva detentores de direitos a litigar e incentiva
agentes interessados em postergar suas obrigacdes a utilizar o judiciario, o
gue é um problema de selecdo adversa, ainda mais tragico que a simples
morosidade.”

A repercussao da ineficiéncia do Poder Judiciario brasileiro no desenvolvimento
econdmico e social do Pais também foi alvo de analise pelo Banco Mundial quando

do estudo acerca dos problemas do Poder Judiciario da América Latina e do Caribe!#:

“A economia de mercado demanda um sistema juridico eficaz para governos
e o setor privado, visando solver os conflitos e organizar as rela¢des sociais.
Ao passo que os mercados se tornam mais abertos e abrangentes, e as
transacfes mais complexas as instituicbes juridicas formais e imparciais sdo
de fundamental importancia. Sem estas instituicbes o desenvolvimento no
setor privado e modernizacdo do setor publico ndo sera completo.
Similarmente, estas instituicdes contribuem com a eficiéncia econémica e
promove o crescimento econdmico, que por sua vez, diminui a pobreza. A
reforma do judiciario deve especialmente ser considerada em conjunto
guando contempla qualquer reforma legal, uma vez que sem um judiciario
funcional, as leis ndo podem ser garantidas de forma eficaz. Com resultado,
uma reforma racional do Judiciario pode ter um tremendo impacto no
processo de modernizag&o do Estado dando uma importante contribuicdo ao
desenvolvimento global.”

Em resumo: O tempo de tramitacdo processual vem aumentando
sistematicamente ano ap6s ano; O custo da maquina judiciaria sofre incrementos
sistematicos ha, pelo menos, 11 anos; A populacdo brasileira vem tendo cada vez
menos sentimento de eficiéncia para com o Poder Judiciario; e a comunidade

internacional compartilha de tal viséo.

13 GICO JUNIOR, Ivo Teixeira. A tragédia do Judicidrio: subinvestimento em capital juridico e sobreutilizacdo do
Judicidrio. Tese de Doutoramento, publicacdo 002/2012, Departamento de Economia, Programa de Pds-
Graduagdo em Economia, Universidade de Brasilia, DF, 2012, p. 1-3.

14 DAKOLIAS, Maria. O Setor Judicidrio na América Latina e no Caribe. Elementos para Reforma. Banco Mundial.
Washington, D.C. Tradugdo: Sandro Eduardo Sarda. 1996. Disponivel em:
http://www.sitraemg.org.br/post_type artigo/conheca-o-documento-319-do-banco-mundial/, acesso em
22/02/2022.



http://www.sitraemg.org.br/post_type_artigo/conheca-o-documento-319-do-banco-mundial/

Coletanea de Pés-Graduagdo [ANALISE ECONOMICA DO DIREITO] 23

Tal realidade, em um cenario em que 0s recursos publicos se mostram
naturalmente insuficientes ao atendimento de todas as necessidades da populacéo,
cria a necessidade de se compreender os motivos de tal fendbmeno bem como propor
medidas voltadas a supera-lo.

Dentro dessa realidade, ha de se destacar o papel dos processos
previdenciarios no ambito do Poder Judiciario Federal. Segundo o Relatério Justica
em NUmeros, 0s cinco temas mais recorrentes no ambito daquele Poder séo tépicos
de Direito Previdenciario, estando os processos de auxilio-doenca e aposentadoria
por invalidez em primeiro e segundo lugares, respectivamente, motivo pelo qual seréo

o foco da presente pesquisa.

Figura 6: Assuntos mais demandados — Justica em Numeros 2021

1. DIREITO PREVIDENCIARIO-Beneficios em Espécie/Auxilio-Doenga Previdencirio 541.738
2. DIREITO PREVIDENCIARIO-Beneficios em Espécie/Aposentadoria por Invalidez 361138
3. DIREITO PREVIDENCIARI0-Beneficios em Espécie/Aposentadoria por Idade (Art. 48/51) 340.863
4. DIREITO PREVIDENCIARIO-Beneficios em Espécie 315.21
5. DIREITO PREVIDENCIARIO-Beneficios em EspéciefAposentadoria por Tempo de Contribuicdo (Art. 55/6) 214.943

Federal

Fonte: Conselho Nacional de Justica.

Justifica-se, portanto, a pesquisa na medida em que uma vez identificada a
causa e proposta solucao alternativa, tais recursos hoje direcionados a manutencao
da complexa maquina judiciaria poderdo ser destinados ao atendimento de reclamos
sociais outros, impactando no desenvolvimento econémico e social e melhorando a
qualidade de vida de toda a sociedade.

Tendo em vista a importancia do tema, procurou-se dividir a presente
contribuicdo em duas partes. Na primeira delas se trara a comento a origem e
evolucédo dos beneficios previdenciarios, com especial destaque para os beneficios
por incapacidade (auxilio-doenca e aposentadoria por invalidez).

Em continuidade, a segunda parte cuidara de analisar a problemética
envolvendo a multiplicidade de pericias médicas relacionadas a tais beneficios por

incapacidade, bem como propora medida visando sua solucéo.
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PARTE I. OS BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS E SEU
CURSO

1. O que sao beneficios previdenciarios?

Para que se compreenda adequadamente os beneficios previdenciarios — e
sobretudo os beneficios por incapacidade — ha necessidade de se entender a origem
e necessidade de instituicdo de um Direito Social a protecéo, que posteriormente veio
a ser conhecido como Direito Previdenciario.

Em que pese nao haver certa uniformidade quanto ao termo inicial da existéncia
desse sistema protetivo, para os fins a que se destinam o presente trabalho é
suficiente aderir a posicdo que o remete a Revolucdo Industrial'®, marco histérico
relacionado a jornadas excessivas de trabalho e elevado quantitativo de acidentes,
inclusive relacionados ao trabalho infantil.

E proximo a esse periodo, por exemplo, que surgem as principais
manifestacdes do Direito Previdenciario, consubstanciadas na instituicdo do seguro-
doenca por Otto Von Bismarck, na Alemanha, seguido pela implementacéo de outros
seguros, quais sejam: acidente do trabalho, de invalidez e de velhice, que surgiram
entre os anos de 1883 e 1889%°,

Longe de ser o objetivo desta pesquisa, a digressdo historica se presta a
compreensao dos riscos sociais que levaram a necessidade de implantacdo de um
sistema protetivo social, os quais surgiram a partir de eventos como a Revolucéo
Industrial, a quebra da bolsa de valores de Nova lorque e as Grandes Guerras, que
levaram os Estados a perceberem o individuo como um dos elos formadores da
sociedade, e que sua higidez depende da existéncia de um sistema protetivo social
contra tais riscos.

N&o é outro o fato que motivou a classificagdo da protecdo em caso de

desemprego, doencga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios

15 Por todos, vide GRIECO, A.; LEITAO, A. S. Manual de Direito Previdencidrio. 5. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2018. E-
book. p. 32-36
16 GRIECO, A.; LEITAO, A. S. Manual de Direito Previdenciario. 5. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2018. E-book. p. 36-39
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de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle como Direito de todo ser
humano 7.

Note-se que a cada um desses riscos, ha previsdo de uma prestacdo a ser
destinada pelo Estado, como o auxilio-doencga, a aposentadoria por invalidez, a
pensdo por morte, a aposentadoria por idade, etc.

No Brasil, ap6s passar por uma longa sucessdo e complementariedade de
planos protetivos voltados a pequenos grupos da sociedade (carteiros, ferroviarios,
portuarios, bancérios, etc), o Direito Previdenciario passou por uniformizacdo e
instituicdo como sistema por meio da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), a
qual unificou a legislacéo previdenciaria até entdo editada’®.

Com o mesmo objetivo, editou-se o Decreto-Lei n. 72, de 21 de novembro de
1966, voltado a reunir em um Unico 6rgao todos os Institutos de Aposentadorias e
Pensdes, o que se deu na figura do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
posteriormente sucedido pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)?!°, Autarquia
Federal vinculada ao Ministério do Trabalho e Previdéncia®®, e ao qual compete
operacionalizar o reconhecimento de direitos, a manutencdo e o pagamento de
beneficios e servigos previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social®!
(RGPS).

Coube a Constituicdo Federal de 1988 a instituicdo da Previdéncia Social sob
a forma do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) nos moldes como o
conhecemos, fixando-o em seu art. 201 da seguinte forma:

Art. 201. A previdéncia social ser4 organizada sob a forma do Regime Geral
de Previdéncia Social, de carater contributivo e de filiacdo obrigatoria,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e
atendera, na forma da lei, a: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional
n° 103, de 2019)

| - cobertura dos eventos de incapacidade temporaria ou permanente para o
trabalho e idade avancada; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional
n° 103, de 2019)

Il - protecao a maternidade, especialmente a gestante; (Redacéo dada
pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

17 Art. 25 da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Adotada e proclamada pela Assembleia Geral das
Nag¢Ges Unidas (resolucdo 217 A lll) em 10 de dezembro 1948.

18 Lei n. 3.807/60, de 26 de agosto de 1960

19 Art. 17 da Lei n.2 8.029/90

20 Art. 12 do Anexo | do DECRETO N2 10.995, DE 14 DE MARGO DE 2022

21 Art. 22 do Anexo | do DECRETO N2 10.995, DE 14 DE MARCO DE 2022
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Il - protecdo ao trabalhador em situacdo de desemprego involuntério;
(Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

IV - salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de
baixa renda; (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 20, de 1998)

V - pensdo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cbnjuge ou
companheiro e dependentes, observado o disposto no § 2°. (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)

Verifica-se que o Constituinte elencou entre os incisos todos 0s riscos sociais
qgue desejou proteger, deixando claro no caput que o regramento especifico deveria
estar presente em Lei ordinaria federal?®?.

Com tal objetivo instituiu-se a Lei n.° 8.213/91, a qual dispde sobre os Planos
de Beneficios da Previdéncia Social, que em seu art. 1°, caput, prevé os riscos sociais

que busca proteger:

Art. 1° A Previdéncia Social, mediante contribuicdo, tem por fim assegurar
aos seus beneficiarios meios indispensaveis de manutenc¢éo, por motivo de
incapacidade, desemprego involuntario, idade avancada, tempo de
servi¢co, encargos familiares e prisdo ou morte daqueles de quem
dependiam economicamente. — sem grifo no original.

Para fazer frente a cada um desses riscos, h& previsdo no Regime Geral de
Previdéncia Social de uma prestacao correspondente a ser entregue pelo Estado,
apos ser analisada e eventualmente ter seu direito reconhecido pelo INSS.

Tais prestacbes podem ser de duas ordens: i) beneficios; ou ii) servicos.
Enquanto os beneficios constituem uma obrigacéo de dar (pagar) do Estado para com
0s segurados, o0s servicos dizem respeito a obrigacdo de fazer a ser recebida por
estes.

Iremos, portanto, nos ater as obrigacdes de dar, ou seja, aos beneficios
previdenciarios, cuja previsdo normativa € encontrada ao longo da Lei n.° 8.213/91,
com destaque para o rol presente em seu art. 18, podendo ser pagos ao segurado

(inciso 1) ou aos dependentes (inciso 1):

Art. 18. O Regime Geral de Previdéncia Social compreende as seguintes
prestacdes, devidas inclusive em razdo de eventos decorrentes de acidente
do trabalho, expressas em beneficios e servigos:

| - quanto ao segurado:

22 Em que pese constar que o texto atual do caput do art. 201 sofreu alteracdo pela Emenda Constitucional n.2
103/2019, desde o texto originario de 5 de outubro de 1988 havia determinagdo constitucional nos termos de
regulamentacdo do RGPS por lei ordinaria.
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a) aposentadoria por invalidez;
b) aposentadoria por idade;

¢) aposentadoria por tempo de contribuicéo; (Redacao dada pela Lei
Complementar n° 123, de 2006)

d) aposentadoria especial;
e) auxilio-doenca;

f) salario-familia;

g) salario-maternidade;

h) auxilio-acidente;

Il - quanto ao dependente:
a) pensao por morte;

b) auxilio-recluséo;

Dentre tais prestacdes, e pelos motivos ja expostos na introducdo deste
trabalho, iremos nos ater a dois desses beneficios, quais sejam: i) auxilio-doenca; e

i) aposentadoria por invalidez.

1.1. Beneficio por incapacidade — Auxilio-doenca

by

Ao passarmos a analise das condicbes de deferimento de beneficios
previdenciarios, deve-se ter em mente que todo o regramento esta disposto em dois
atos normativos, sendo eles: i) Lei n.° 8.213, de 24 de julho de 1991 (Planos de
Beneficios da Previdéncia Social); e ii) Decreto n.° 3.048, de 6 de maio de 1999
(Regulamento da Previdéncia Social).

Tal como ja antecipado, o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) tem
como objetivo fazer frente aos riscos sociais que mencionamos, notadamente
incapacidade, desemprego involuntario, idade avangada, tempo de servi¢o, encargos
familiares e priséo ou morte.

Chama-se a atencéo para o disposto nos artigos 1° e 9°, 81°da Lein.® 8.213/91,

gue se mostram nesse sentido.

Art. 1° A Previdéncia Social, mediante contribuicdo, tem por fim assegurar
aos seus beneficiarios meios indispensaveis de manutencao, por motivo de
incapacidade, desemprego involuntario, idade avancada, tempo de
servico, encargos familiares e prisdo ou morte daqueles de quem
dependiam economicamente.
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(...)
Art. 9° A Previdéncia Social compreende:

| - o Regime Geral de Previdéncia Social;

(..)

§ 10 O Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS garante a cobertura
de todas as situacdes expressas no art. 10 desta Lei, exceto as de
desemprego involuntario, objeto de lei especifica, e de aposentadoria por
tempo de contribui¢c&o para o trabalhador de que trata o § 20 do art. 21 da Lei
no 8.212, de 24 de julho de 1991. (Redacdo dada pela Lei
Complementar n° 123, de 2006) — sem grifo no original.

E o auxilio-doenca um dos beneficios previdenciarios destinado justamente a
cobrir o risco social da incapacidade, desde que ela seja para a atividade habitual e
de modo temporario, como se vera adiante.

As condicOes para percepcdo de tal prestacdo estdo dispostas na Lei n.°

8.213/91, a partir do artigo 59, que assim dispde:

Art. 59. O auxilio-doenca seré devido ao segurado que, havendo cumprido,
guando for o caso, o periodo de caréncia exigido nesta Lei, ficar incapacitado
para o seu trabalho ou para a sua atividade habitual por mais de 15 (quinze)
dias consecutivos.

Um primeiro ponto de destaque é que, apesar do nome do beneficio (auxilio-
doenca), ndo é a doenca em si que gera o direito a percepcdo do beneficio
previdenciario em questdo, mas sim a incapacidade dela decorrente.

Verifica-se que a Lei 8.213/91 trouxe impropriedade terminoldgica, a qual
somente fora corrigida no Decreto de Regulamentacéo da Previdéncia Social, guando
da edigdo do Decreto n.° 10.410/2020, o qual passou a se referir a “auxilio por
incapacidade temporaria” no lugar de auxilio-doenca.

Permanece na Lei, contudo, referéncia a expressao “doenca”, o0 que nao raras
vezes causa confusdo no meio da pratica previdenciaria em juizo.

Héa de se destacar que nao é toda e qualquer incapacidade que gera direito ao
pagamento da prestacdo. Para que este se verifigue € necessario que comprometa o
exercicio da atividade habitual do segurado.

Se, por exemplo, um pintor tem sua voz comprometida, tal fato ndo leva
necessariamente ao direito de percepcao de auxilio-doencga, tendo em vista que a
auséncia de voz em nada prejudica sua atividade habitual, em que pese nitidamente

se tratar de uma disfuncao incapacitante.
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Entretanto se tal fato se verifica em um cantor, muito provavelmente estara
incapacitado para seu trabalho habitual, de modo a ser devido, em principio, 0
pagamento do auxilio-doenca.

Esclarecedora nesse sentido é a Sumula n.° 25 da Advocacia-Geral da Uniédo
(AGU), que assim dispoe:

SUMULA N° 25, DE 9 DE JUNHO DE 2008
Publicada no DOU, Secéo 1, de 10/06; 11/06 e 12/06/2008.

"Sera concedido auxilio-doenca ao segurado considerado temporariamente
incapaz para o trabalho ou sua atividade habitual, de forma total ou parcial,
atendidos os demais requisitos legais, entendendo-se por incapacidade
parcial aguela que permita sua reabilitacéo para outras atividades laborais."

REFERENCIAS:
Legislagdo: Lei n°® 8.213, de 24 de julho de 1991 (Art. 59, caput).

Jurisprudéncia: Superior Tribunal de Justica: REsp 699.920/SP, Rel. Min.
José Arnaldo da Fonseca (Quinta Turma); REsp 272.270/SP, Rel. Min.
Fernando Goncgalves, REsp 501.267/SP, Rel. Min. Hamilton Carvalhido
(Sexta Turma).

Por fim, a incapacidade para a atividade habitual precisa ser de prazo, no
minimo, superior a 15 dias, e pressupde o cumprimento de periodo de caréncia, que
no caso do auxilio-doenca é de 12 meses?3, salvo no caso de se tratar de incapacidade
decorrente de doencas previstas no artigo 26, Il da Lei n.° 8.213/9124, quando entédo
independera do cumprimento desse periodo.

Por se tratar de uma prestacéo securitaria, o auxilio-doenca obedece as regras
e légicas atuariais, de modo que aguelas doencas da qual o segurado era portador
quando do ingresso no Regime Geral de Previdéncia Social ndo ensejam o
pagamento do beneficio, salvo se a incapacidade decorrer de seu agravamento?®.

Pelo mesmo motivo, objetivando o equilibrio financeiro e atuarial do sistema,

na praxe previdenciaria, a concessao de beneficios incapacitantes como o auxilio-

B Art. 25, | da Lein.2 8.213/91

24 As doencas incapacitantes que isentam do cumprimento do periodo de caréncia estdo listadas atualmente
no artigo 22 da Portaria Interministerial MTPS/MS N2 22 DE 31/08/2022, quais sejam: | - tuberculose ativa; Il -
hanseniase; Ill - transtorno mental grave, desde que esteja cursando com alienagdo mental; IV - neoplasia
maligna; V - cegueira; VI - paralisia irreversivel e incapacitante; VIl - cardiopatia grave; VIl - doenca de
Parkinson; IX - espondilite anquilosante; X - nefropatia grave; Xl - estado avancado da doenga de Paget (osteite
deformante); XII -sindrome da deficiéncia imunoldgica adquirida (Aids); XIll - contaminagao por radiagao, com
base em conclusdo da medicina especializada; XIV - hepatopatia grave; XV - esclerose multipla; XVI - acidente
vascular encefdlico (agudo); e XVII - abdome agudo cirurgico.

% Art. 59, §12 da Lei n.2 8.213/91
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doenca sempre foi acompanhada da fixacdo de uma data estimada de recuperacao.
Afinal, trata-se de uma incapacidade temporaria para o exercicio da atividade laboral
habitual, e naturalmente passivel de estimativa de alta de tal cenério.

A cessacao da incapacidade leva necessariamente a cessagdo do beneficio,
fazendo com que a Autarquia responsavel pela administracao do beneficio (INSS) fixe
o termo final de pagamento da prestacédo na Data de Cessacéo do Beneficio (DCB).

Em que pese tal pratica estar consolidada no dmbito do INSS ha mais de 3
décadas, o legislador optou por positiva-la, tendo incluido no ano de 2017 a previsao
expressa no art. 60, 88° da Lei n.° 8.213/91, e na auséncia de fixagdo, estabelece-se

desde ja o prazo de 120 dias:

Art. 60. O auxilio-doenca sera devido ao segurado empregado a contar do
décimo sexto dia do afastamento da atividade, e, no caso dos demais
segurados, a contar da data do inicio da incapacidade e enquanto ele
permanecer incapaz. (Redacado dada pela Lei n® 9.876, de 26.11.99)

8§ 80 Sempre que possivel, o ato de concesséo ou de reativacdo de auxilio-
doenga, judicial ou administrativo, devera fixar o prazo estimado para a
duracédo do beneficio. (Incluido pela Lei n® 13.457, de 2017)

8§ 90 Na auséncia de fixagdo do prazo de que trata o § 8o deste artigo, o
beneficio cessara apds o prazo de cento e vinte dias, contado da data de
concessdo ou de reativagdo do auxilio-doenca, exceto se o segurado
requerer a sua prorrogacao perante o INSS, na forma do regulamento,
observado o disposto no art. 62 desta Lei. (Incluido pela Lei n® 13.457, de
2017) — sem grifo no original.

Mesmo diante de tal fixacdo, forcoso se deduzir se tratar de uma estimativa, de
modo que alcancado o termo inicialmente previsto, ha possibilidade de o beneficio ser
distendido, ou mesmo de ter antecipada sua cessacgao.

Quanto ao topico da incapacidade, h4 de se destacar ainda haver
posicionamento da Turma Nacional de Uniformizacdo dos Juizados Especiais
Federais (TNU) que parece se distanciar brevemente da norma, eis que permite em
certa situacao particular o pagamento de auxilio-doenca mesmo em se tratando de
segurado capacitado para seu trabalho habitual.

Trata-se da situacao prevista na Sumula n.° 78/TNU, que abaixo se reproduz:

Comprovado que o requerente de beneficio é portador do virus HIV, cabe ao
julgador verificar as condi¢cdes pessoais, sociais, econémicas e culturais, de
forma a analisar a incapacidade em sentido amplo, em face da elevada
estigmatizacdo social da doenca. (Sumula 78, TURMA NACIONAL DE
UNIFORMIZACAO DOS JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS, DOU
17/09/2014)
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Concessa vénia a e. TNU, for¢coso se concluir que tal entendimento € contrario
a legislacao regente do beneficio, o qual fora criado, como visto, para fazer frente a
situacOes de incapacidade, e ndo de doencas.

N&o por outra razdo o Superior Tribunal de Justica (STJ) vem produzindo
inUmeras e reiteradas decisdes no sentido do que disposto na Lei n.° 8.213/91, ou
seja, de que o requisito da incapacidade permanece como condi¢do sine qua non de
deferimento de tal beneficio?®.

Ainda no campo da andlise da existéncia de incapacidade, ha fatos que
naturalmente sdo incompativeis com sua constatacdo, como € o caso de se verificar
gue o segurado em gozo de auxilio-doenca retornou normalmente ao trabalho habitual
ou outra que lhe garanta a subsisténcia.

Por essa razdo, ha previsdo no 86° do art. 60 da Lei n.° 8.213/91 de

cancelamento de beneficio nessa hipotese:

8§ 60 O segurado que durante o gozo do auxilio-doenca vier a exercer
atividade que lhe garanta subsisténcia podera ter o beneficio cancelado a
partir do retorno a atividade. (Incluido pela Lei n® 13.135, de 2015)

Por fim, como se depreende do regramento do auxilio-doenca, trata-se de
beneficio previdenciario destinado a suprir incapacidade naturalmente temporaria e
voltada a uma atividade especifica, qual seja, a habitual. Ndo é objetivo do auxilio-
doenca ser pago indefinidamente, eis que néo voltado a substituicdo de renda, mas
sim de recuperacao do segurado.

Dessa forma, ha no Regime Geral de Previdéncia Social instituto voltado a
superar tal incapacidade, denominado Reabilitacdo Profissional?’, cujo objetivo é
(re)educar e (re)adaptar profissional e socialmente os segurados eventualmente
incapacitados, para que possam ser reinseridos no mercado de trabalho e no contexto
em que vivem,

Tal procedimento, por forca do art. 101 da Lei n.° 8.213/91 e do art. 77 do
Decreto n.° 3.048/99 é de observancia obrigatoria pelos segurados, salvo se se tratar
de procedimento cirargico, quando a facultatividade se impde.

Por essa razdo ha no regramento do auxilio-doenca previsdo normativa no

sentido de que o segurado deverd ser submetido ao processo de reabilitacdo, e

26 por todos, vide AREsp 2010845, Relatora Ministra ASSUSETE MAGALHAES, data de publica¢io 15/08/2022.
270 regramento do instituto da Reabilitacdo Profissional esta disposto a partir do art 89 da Lei n.2 8.213/91.
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somente se ao final ndo restar possivel sua reinsercdo no mercado de trabalho € que

devera ser aposentado definitivamente por invalidez.

Art. 62. O segurado em gozo de auxilio-doenca, insuscetivel de recuperacéo
para sua atividade habitual, devera submeter-se a processo de reabilitagédo
profissional para o exercicio de outra atividade. (Redagédo dada
pela Lei n° 13.457, de 2017)

8§ 1°. O beneficio a que se refere o caput deste artigo sera mantido até que o
segurado seja considerado reabilitado para o desempenho de atividade que
Ihe garanta a subsisténcia ou, quando considerado nado recuperavel, seja
aposentado por invalidez. (Redacéo dada pela Lei n° 13.846, de
2019)

Em outras palavras, o beneficio previdenciario de auxilio-doenca néo é
destinado a viger indefinidamente para o segurado. Ou ele se recupera no curso do
afastamento do trabalho, ou ele deve ser aposentado por invalidez caso reste
comprovado ser insusceptivel de recuperacdo, mesmo apds processo de reabilitacao
profissional.

Em quaisquer dessas hipoteses, portanto, a prestacdo do auxilio-doenca

necessariamente se extingue.

1.2. Beneficio por incapacidade — Aposentadoria por Invalidez

Passada a analise do beneficio previdenciario do auxilio-doenca (auxilio por
incapacidade temporaria), mostra-se de mais facil compreensao o estudo acerca do
beneficio da aposentadoria por invalidez, que igualmente teve seu nomen iuris
alterado por forgca do Decreto n.° 10.410/2020 para “Aposentadoria por Incapacidade
Permanente”.

Entretanto, em virtude de a Lei n.° 8.213/91 ainda nado ter adotado tal
nomenclatura, bem como pelo fato de 0 nome antigo estar largamente arraigado na
pratica previdenciaria, opta-se por assim fazer referéncia ao beneficio.

O beneficio da aposentadoria por invalidez tem seu regramento previsto na Lei
n.° 8.213/91 a partir do art. 42, e de sua leitura se depreende que tal prestacdo em
muito se aproxima ao auxilio-doenca, sendo a nota distintiva o fato de a incapacidade
geradora de sua percepc¢ao ser aquela classificada como total (=definitiva) e para toda
e qualquer atividade laboral, ou seja, insusceptivel de reabilitacdo para outro tipo de

atividade remunerada.
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Art. 42. A aposentadoria por invalidez, uma vez cumprida, quando for o caso,
a caréncia exigida, sera devida ao segurado que, estando ou ndo em gozo
de auxilio-doenca, for considerado incapaz e insusceptivel de reabilitagédo
para o exercicio de atividade que lhe garanta a subsisténcia, e ser-lhe-a paga
enquanto permanecer nesta condi¢ao.

Portanto, excetuado o requisito da incapacidade — que aqui se exige ser total e
definitiva para todas as atividades —, todos os demais sdo idénticos entre ambos 0s
beneficios, devendo o requerente possuir: i) qualidade de segurado; e ii) cumprimento
de caréncia?®.

Digno de nota o fato de que a concessao de aposentadoria por invalidez ndo
pressupde a percepcao prévia de auxilio-doenca. Os beneficios sdo independentes,
ndo havendo de se falar em necessaria transicdo de um beneficio para o outro. Uma
vez constatada a incapacidade definitiva e total, ha de se conceder aposentadoria por
invalidez, ainda que nédo precedida de auxilio-doenca.

Da mesma forma que no auxilio-doenca, por imposi¢éo dos principios atuariais,
restara inviabilizado o deferimento de aposentadoria por invalidez no caso de o
segurado requerer o beneficio com base em doenca ou leséo da qual ja era portador
antes da filiacdo ao Regime Geral de Previdéncia Social, salvo se decorrente de

agravamento destas.

Art. 42, (...).

§ 2° A doenca ou lesdo de que o segurado j& era portador ao filiar-se ao
Regime Geral de Previdéncia Social ndo lhe conferird direito & aposentadoria
por invalidez, salvo quando a incapacidade sobrevier por motivo de
progressdo ou agravamento dessa doenca ou lesao.

Em que pese se tratar de instituto voltado a fazer frente a uma incapacidade de
espectro mais definitivo, o segurado que percebe aposentadoria por invalidez pode
ser convocado para realizacao de avaliacbes periddicas com suporte no art. 101 da
Lei n.° 8.213/91, salvo se a percepc¢ao do beneficio tiver como fundamento o fato de
0 segurado ser portador de HIV/Aids incapacitante. Nesses termos sao os 88 4° e 5°
do art. 43.

8 40 O segurado aposentado por invalidez podera ser convocado a qualquer
momento para avaliacdo das condi¢cdes que ensejaram o afastamento ou a
aposentadoria, concedida judicial ou administrativamente, observado o
disposto no art. 101 desta Lei. (Incluido pela Lei n°® 13.457, de 2017)

28 A caréncia exigida para a concessdo de aposentadoria por invalidez é idéntica a requerida para o auxilio-
doenca: 12 meses (art. 25, | da Lei n.2 8.213/91).
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§ 5° A pessoa com HIV/aids é dispensada da avaliacéo referida no § 4° deste
artigo. (Redacao dada pela Lei n® 13.847, de 2019)

Quando do regramento da aposentadoria por invalidez, o Legislador
reconheceu que em muitos dos casos que fundamentardo o pagamento do beneficio,
o segurado estard igualmente incapacitado para a prética dos atos da vida cotidiana,
ou, no minimo, demandara acompanhamento e assisténcia permanente.

A essas situagdes, a que a Doutrina costuma se referir como “A Grande
Invalidez"?®, ha previsdo de pagamento de adicional de 25% sobre o valor pago a titulo
de beneficio, ainda que supere o limite maximo do valor fixado como teto dos

beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, sendo de natureza personalissima.

Art. 45. O valor da aposentadoria por invalidez do segurado que necessitar
da assisténcia permanente de outra pessoa serd acrescido de 25% (vinte e
cinco por cento).

Paragrafo Gnico. O acréscimo de que trata este artigo:

a) sera devido ainda que o valor da aposentadoria atinja o limite maximo legal;

b) sera recalculado quando o beneficio que lhe deu origem for reajustado;

¢) cessard com a morte do aposentado, ndo sendo incorporavel ao valor da
penséao.

A fim de objetivar as situacbes em que a necessidade de assisténcia
permanente se verifica de plano, o Decreto n.° 3.048/99 trouxe em seu Anexo | as
situacdes autorizadoras de pagamento do adicional, sem prejuizo de que, no caso
concreto, o segurado venha a comprovar situacdo outra que lhe imponha a
necessidade de assisténcia permanente de outra pessoa, ainda que néo conste do rol

exemplificativo e questao.

ANEXOI
RELAC}AO DAS \SITUAC;()ESNEM QUE O APOSENTADO POR INVALIDEZ
TERA DIREITO A MAJORACAO DE VINTE E CINCO POR CENTO
PREVISTA NO ART. 45 DESTE REGULAMENTO.
1 - Cegueira total.
2 - Perda de nove dedos das m&os ou superior a esta.

3 - Paralisia dos dois membros superiores ou inferiores.

4 - Perda dos membros inferiores, acima dos pés, quando a protese for
impossivel.

29 por todos vide "GRANDE INVALIDEZ" (GRIECO, 2018, p.531)
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5 - Perda de uma das maos e de dois pés, ainda que a protese seja possivel.

6 - Perda de um membro superior e outro inferior, quando a protese for
impossivel.

7 - Alteracédo das faculdades mentais com grave perturbagéo da vida organica
e social.

8 - Doenca que exija permanéncia continua no leito.

9 - Incapacidade permanente para as atividades da vida diaria.

Da mesma forma que no regramento do auxilio-doenca, ha previsdo de
cessacdo da aposentadoria por invalidez no caso de o beneficiario retornar
voluntariamente a atividade laboral, sendo automatico o cancelamento do beneficio®°.

Entretanto a hipétese descrita acima ndo se afigura muito habitual, sendo a
situacdo mais comumente verifichdvel quando atestada em exame médico pericial a
que o segurado esta obrigado a comparecer por forca do art. 101 da Lei n.° 8.213/91.

H&, contudo, de se reconhecer causar um pouco de estranheza — sobretudo
para o leigo — o fato de determinada pessoa ser declarada completa e definitivamente
incapacitada, e posteriormente se verificar sua pronta recuperagao para o labor.

Ocorre que tal hipotese ndo pode ser descartada, sobretudo diante de
relevantes avancos no campo da medicina, que possibiltam a reaquisicdo da
capacidade fisica e laboral a partir de intervenc6es médicas avancadas.

Porém o Legislador foi atento a tal particularidade e estabeleceu regra de
transicdo para o cancelamento do beneficio previdenciario de aposentadoria por
invalidez, havendo reducdo do percentual a ser pago ao segurado até sua completa
extingcao.

O regramento vem previsto no art. 47 da Lei n.° 8.213/91 e leva em
consideracdo o tempo decorrido entre o inicio da aposentadoria por invalidez e a

constatacao de reaquisicéo da capacidade laborativa.

Art. 47. Verificada a recuperacéo da capacidade de trabalho do aposentado
por invalidez, sera observado o seguinte procedimento:

| - quando a recuperacao ocorrer dentro de 5 (cinco) anos, contados da data
do inicio da aposentadoria por invalidez ou do auxilio-doenca que a
antecedeu sem interrup¢éo, o beneficio cessara:

a) de imediato, para o segurado empregado que tiver direito a retornar a
funcdo que desempenhava na empresa quando se aposentou, na forma da

30 Art. 46 da Lein.2 8.213/91
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legislacéo trabalhista, valendo como documento, para tal fim, o certificado de
capacidade fornecido pela Previdéncia Social; ou

b) apos tantos meses quantos forem os anos de duracdo do auxilio-doenca
ou da aposentadoria por invalidez, para os demais segurados;

Il - quando a recuperagéo for parcial, ou ocorrer apds o periodo do inciso |,
ou ainda quando o segurado for declarado apto para o exercicio de trabalho
diverso do qual habitualmente exercia, a aposentadoria serd mantida, sem
prejuizo da volta a atividade:

a) no seu valor integral, durante 6 (seis) meses contados da data em que for
verificada a recuperacéo da capacidade;

b) com reducgéo de 50% (cinqlienta por cento), no periodo seguinte de 6 (seis)
meses;

¢) com reducdo de 75% (setenta e cinco por cento), também por igual periodo
de 6 (seis) meses, ao término do qual cessara definitivamente.

Por fim, o beneficiario aposentado por invalidez deixa de ser obrigado a
comparecer a exames médicos periciais para verificacado de sua capacidade laborativa
de modo definitivo nas hipéteses previstas no art. 101, 81° da Lei n.° 8.213/91, quais
sejam: apos completarem 55 anos de idade e 15 anos da concesséo da aposentadoria
por invalidez, ou quando completarem 60 anos de idade, independentemente do
tempo que percebe o beneficio.

Pode-se dizer, portanto, que em tais situacfes a aposentadoria por invalidez se

consolida.

2. O curso do beneficio por incapacidade

Tal como ja tratado anteriormente, cabe ao INSS, Autarquia Federal vinculada
ao Ministério do Trabalho e Previdéncia3!, operacionalizar o reconhecimento de
direitos, a manutencédo e o pagamento de beneficios e servicos previdenciarios do
Regime Geral de Previdéncia Social®*? (RGPS).

Ou seja, aquele segurado da previdéncia social que deseje requerer a
concessao de um beneficio previdenciario devera fazé-lo ao Instituo Nacional do

Seguro Social (INSS), tendo o requerimento seu fluxo administrativo ordinario.

31 Art. 12 do Anexo | do DECRETO N2 10.995, DE 14 DE MARGO DE 2022
32 Art. 22 do Anexo | do DECRETO N2 10.995, DE 14 DE MARGO DE 2022
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Ocorre que por forga do art. 5°, XXXV da Constituicdo Federal de 1988, forcoso
se concluir ser possivel, também, uma via judicial, com o objetivo de revisar aquela
decisdo tomada pela Autarquia previdenciaria em sua via administrativa, de modo a
afastar eventual lesdo ou ameagca a direito.

Digno de destaque € que no ano de 2014 pacificou-se o entendimento de que
“a concesséao de beneficios previdenciarios depende de requerimento (administrativo)
do interessado, ndo se caracterizando ameaca ou lesdo a direito antes de sua
apreciacdo e indeferimento pelo INSS, ou se excedido o prazo legal para sua
anélise.”3

Tal entendimento pés fim a préatica nociva de se buscar o Poder Judiciario antes
mesmo de se oportunizar a analise do pedido pelo INSS, ou seja, inaugurava-se a via
judicial sem nem mesmo ter-se inaugurado a via administrativa, 0 que se mostrava
um contrassenso, na medida em que o suporte para a busca do Poder Judiciario era,
em tese, rever uma lesdo ou ameaca a direito produzida pela Administracao.

Tem-se em resumo, portanto, duas possiveis vias a serem percorridas em

direcdo a concessao do beneficio previdenciario: i) via administrativa; e ii) via judicial.

2.1. Via Administrativa

E na Instrucdo Normativa PRES/INSS N° 128, de 28 de marco de 2022 que
iremos encontrar a regulamentacdo do processo previdenciario na via administrativa,
bem como na Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que rege 0 processo
administrativo no ambito da Administracdo Federal direta e indireta e que fora
expressamente destacada na prépria IN34.

A citada Instrucdo Normativa também cuida de assentar todos os
entendimentos consolidados ao longo dos anos no ambito das decisdes judiciais,
decisbes do Tribunal de Contas da Uni&o e orientacdes da Advocacia-Geral da Unido.

Desse regramento verifica-se que tanto o auxilio-doenca quanto a
aposentadoria por invalidez contam com um requisito em comum que é a afericdo da
existéncia de incapacidade laboral, e conforme a extensao desta se concedera um ou

outro beneficio.

33 Supremo Tribunal Federal, Repercussdo Geral, Tema 350, RE 631240, Rel. Ministro Roberto Barroso,
Publicagdo: 10/11/2014
34 Art. 523, §3°
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A verificacdo dessa incapacidade demanda exame médico-pericial. E assim na
diccdo da Lei n.° 8.213/913° e também na Instrucdo Normativa PRES/INSS N° 128, de
28 de margo de 202236, que disciplina as regras, procedimentos e rotinas necessarias
a efetiva aplicagédo das normas de direito previdenciario pelo INSS.

O processo administrativo previdenciario conta necessariamente com trés
fases: i) inicial; ii) instrutoria; e iii) decisoéria, sendo tais atos praticados néo so pelo
INSS, mas também pelo proéprio interessado.

O processo é inaugurado a partir do requerimento administrativo dirigido ao
INSS3’. Segue-se para a instrugdo?® a partir da juntada dos documentos necessarios
a compreensdao do caso, o0 que pode ser realizado tanto pelo interessado, quanto pelo
INSS a partir de suas bases de dados.

E nessa fase instrutéria que tem lugar a realizacdo das pericias médicas com
0 objetivo de aferir a existéncia ou nédo de incapacidade laborativa para fins
previdenciarios, visando a concessao de auxilio-doenca ou de aposentadoria por
invalidez.

Por fim, com base em todas as informagdes constantes no processo, produz-
se a decisdo administrativa®® que culminard com o deferimento ou indeferimento do
pedido de beneficio.

Da decisdo administrativa proferida ha possibilidade de interposicao de recurso
as Juntas de Recursos do Conselho de Recursos da Previdéncia Social - CRPS#.
Entretanto, essa fase sera analisada em topico préprio mais adiante.

Com o objetivo de padronizar as rotinas e procedimentos relativos a realizacao
do exame médico-pericial, o INSS editou o Manual Técnico De Pericia Médica
Previdenciaria, normatizado na forma da Resolucdo N° 637 /PRES/INSS, de 19 de
marco de 2018, e que serd objeto de analise mais aprofundada quando do estudo

acerca da pericia médica.

35 Art. 42, §12 (aposentadoria por invalidez), art. 60, §14, a contrario sensu (auxilio-doenca).
36 Art. 326, §12 (aposentadoria por invalidez) e art. 335, caput (auxilio-doenca).
37 Art. 550 da Instrucdo Normativa PRES/INSS N2 128, de 28 de marc¢o de 2022
38 Art. 556 da Instrucdo Normativa PRES/INSS N2 128, de 28 de marc¢o de 2022
39 Art. 557 da Instrucdo Normativa PRES/INSS N2 128, de 28 de marco de 2022
40 Art. 578 da Instrucdo Normativa PRES/INSS N2 128, de 28 de marco de 2022
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2.2. Em especial: Via Administrativa Recursal (o Conselho de Recursos da
Previdéncia Social)

Como visto no tépico anterior, o termo final do processo administrativo junto ao
INSS para fins de concesséo de beneficio previdenciario se da com a fase decisoéria,
em que a Autarquia profere a decisado de deferimento ou indeferimento do beneficio
requerido.

Dessas decisdes é possivel se interpor recurso administrativo as Juntas de
Recursos do Conselho de Recursos da Previdéncia Social — CRPS, tal como previsto
no art. 578 da Instrucdo Normativa PRES/INSS N° 128, de 28 de marco de 2022.

Art. 578. Das decisdes proferidas pelo INSS poderao os interessados interpor
recurso ordinario as Juntas de Recursos do Conselho de Recursos da
Previdéncia Social - CRPS.

Da decisdo que se seguir no ambito das Juntas de Recursos do CRPS, é
possivel, ainda, a interposicdo de recurso especial direcionado as suas Camaras de
Julgamento, tal como previsto na IN PRES/INSS n.° 128/2022:

Art. 579. Das decisbes proferidas no julgamento do recurso ordinario,
ressalvadas as matérias de alcada, na forma do Regimento Interno do CRPS,
poderdo os interessados interpor recurso especial as Camaras de
Julgamento do CRPS.

Deve-se destacar que o Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS)
ndo € 6rgdo do INSS, mas sim 6rgdo da Administracdo Direta, criado pela Lei n.°
8.422/92 e integrante do entdo Ministério da Previdéncia Social*'.

Atualmente, segundo o Regimento Interno do CRPS*, sua estrutura é
composta por um Conselho Pleno, quatro Camaras de Julgamento e vinte e nove
Juntas de Recursos.

Ainda segundo o Regimento Interno do CRPS, € possivel tanto as Camaras
quanto as Juntas, solicitar nova realizacdo de exame médico-pericial para obtencéo
de subsidios quanto ao seu convencimento. Nesse sentido é o art. 21, Ill do

Regimento:

Art. 21. Ao Conselheiro Julgador das Camaras e Juntas incumbe:

4L Art. 49, 11l da Lei n.2 8.422/92. Atualmente integrante do Ministério do Trabalho e Previdéncia por for¢a do
Decreto N2 10.761, de 2 de agosto de 2021.
42 PORTARIA MTP N2 4.061, DE 12 DE DEZEMBRO DE 2022.
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Il - solicitar o pronunciamento juridico ou técnico, da CJ ou da Subsecretaria
de Pericia Médica Federal - SPMF, a fim de obter subsidios para o julgamento
de recursos a ele distribuidos;

Dessa forma, é possivel, em tese, que sejam realizadas até trés pericias
médicas em cada um dos processos envolvendo o pedido de beneficio previdenciario
por incapacidade, salvo se se tratar de auxilio-doenca, quando entdo ndo € possivel
a interposicdo de recurso especial no ambito do CRPS*3, e, portanto, possivel até
duas pericias médicas para um mesmo requerimento.

Tal multiplicidade de pericias foi, inclusive, positivada no &mbito do Decreto n.°
3.048/99 nos termos do art. 78, §7°:

§ 7° O segurado que ndo concordar com o resultado da avaliacdo a que se
refere o 8 1° podera apresentar, no prazo de trinta dias, recurso da decisao
proferida pela Pericia Médica Federal perante o Conselho de Recursos da
Previdéncia Social - CRPS, cuja andlise médico-pericial, se necessaria, sera
feita por perito médico federal diverso daquele que tenha realizado o exame
anterior. (Incluido pelo Decreto n° 10.410, de 2020)

Uma vez determinada a realizacdo de nova pericia por parte do relator do
processo no ambito do Conselho de Recursos da Previdéncia Social, ndo pode o INSS
se recusar a cumprir a diligéncia ou mesmo realiza-la de modo diverso do que
determinado pelo Conselho, tendo em vista o disposto no §2° do art. 308 do Decreto

n.°c 3.048/99:

§ 20 E vedado ao INSS escusar-se de cumprir as diligéncias solicitadas pelo
CRPS, bem como deixar de dar cumprimento as decisées definitivas daquele
colegiado, reduzir ou ampliar 0 seu alcance ou executa-las de modo que
contrarie ou prejudique seu evidente sentido. (Redacéo dada
pelo Decreto n° 6.722, de 2008).

Percebe-se, portanto, a robustez do referido 6rgdo, voltado ao exame de
recursos administrativos interpostos contra as decisdes do INSS. Tais caracteristicas
associadas ao fato de ser possivel seu acesso pelo proprio segurado/beneficiario sem
a necessidade de um advogado habilitado, tornam essa via administrativa recursal de
duvidosa eficacia do ponto de vista ndo s6 material, mas também da analise
econdmica.

Por essa razdo, muitos dos segurados que tém seus requerimentos junto ao
INSS indeferidos, optam por inaugurar a via judicial a fim de rever o posicionamento

da Autarquia. Trata-se de via com procedimentos mais simples e que facilmente conta

43 Art. 33, §19, | do Regimento Interno do CRPS (PORTARIA MTP N2 4.061, DE 12 DE DEZEMBRO DE 2022)
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com auxilio de um advogado, os quais possuem conhecimento difundido acerca do

posicionamento do Poder Judiciario sobre a questao.

2.3. Via Judicial

Uma vez realizado o requerimento de beneficios previdenciarios ao Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS) e este restando indeferido, resta ao interessado se
socorrer do Poder Judiciario com suporte no art. 5°, XXXV da CF/88 a fim de ver a
decisdo administrativa apreciada sob o angulo da legalidade, ou seja, de eventual
lesdo ou ameaca ao direito do segurado.

E a partir desse momento que se inaugura a via judicial para eventual
concessao de beneficio previdenciario, em que o segurado toma a feicdo de parte
autora em demanda proposta contra o INSS.

Tal demanda, nos termos do art. 109, | da CF/88, tem como 6rgéo jurisdicional
competente o Juiz Federal, eis que a natureza juridica do INSS é de autarquia
federal*4.

Digno de nota € o fato de que, mesmo sendo processada a demanda por Juiz
de Direito com suporte no 83° do art. 109 da CF/88, certo € que este estara no
exercicio da competéncia que lhe é delegada pela Justica Federal.

Ao processar tais demandas judiciais, os Orgdos do Poder Judiciario
invariavelmente adotam o mesmo procedimento, qual seja: i) breve analise acerca da
qualidade de segurado da parte autora e do cumprimento do periodo de caréncia; ii)
designacao de pericia médica a fim de avaliar a incapacidade do requerente, eis que
sd0 esses 0Ss requisitos para a concessdo dos beneficios de aposentadoria por
invalidez e auxilio-doenca.

O primeiro requisito € de facil constatacdo, de modo a ndo demandar maiores
dilacbes probatdrias, sendo na imensa maioria das vezes possivel de comprovacgao
de plano pela parte interessada por meio de prova documental, tal como a simples
juntada de carteira de trabalho, contrato de trabalho, comprovante de inscricdo como
segurado contribuinte individual ou qualquer outro documento que comprove ser um

dos segurados previstos no artigo 11 da Lei n.° 8.213/91.

44 Art. 12 do Anexo | do DECRETO N2 10.995, DE 14 DE MARGO DE 2022.
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O grande debate acerca do acerto ou ndo da decisdo do INSS em casos de
indeferimento de beneficios se da em relacdo ao cumprimento ou ndo do segundo
requisito de concesséao do auxilio-doenca ou da aposentadoria por invalidez, ou seja,
0 debate gravita em torno da existéncia de incapacidade para o labor do interessado.

Em casos de indeferimento dos beneficios previdenciarios por incapacidade,
0S juizos costumam designar a realizacdo de prova meédico-pericial. Uma vez
constatada a incapacidade para o trabalho, a deciséo do INSS acaba sendo revista e
o beneficio sendo deferido pela via judicial. Caso ndo constatada a incapacidade,
acertada entdo a decisdo da autarquia.

Dada a uniformidade de procedimentos verificados na pratica, e com o objetivo
de agilizar a tramitacdo desses processos que envolvem a analise dos pedidos de
auxilio-doengca e aposentadoria por invalidez, a Advocacia-Geral da Unido, o
Ministério da Previdéncia Social e o Conselho Nacional de Justica firmaram a
Recomendacdo Conjunta 01, de 15 de dezembro de 2015, a qual dispde sobre a
adocao de procedimentos uniformes nas ac¢des judiciais que envolvam a concessao
de tais beneficios.

Nos termos da Recomendacdo Conjunta, verifica-se, portanto, que o exame

médico pericial é o ponto central da instrucdo processual:

Art. 1° Recomendar aos Juizes Federais e aos Juizes de Direito com
competéncia previdenciaria ou acidentéria, nas a¢des judiciais que visem a
concessdo de beneficios de aposentadoria por invalidez, auxilio-doenca e
auxilio-acidente e dependam de prova pericial médica, que:

| - ao despacharem a inicial, considerem a possibilidade de, desde logo,
determinarem a realizac¢&o de prova pericial médica, com nomeacao de perito
do Juizo e ciéncia a parte Autora dos quesitos a ele dirigidos, facultando-se
as partes a apresentacdo de outros quesitos e indicagdo de assistentes
técnicos, e, se possivel, designando data, horario e local para o ato;

Il - a citacdo do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) seja realizada
acompanhada de laudo da pericia judicial, possibilitando a apresentagéo de
proposta de acordo ou resposta pela Procuradoria-Geral Federal;

O médico perito é auxiliar da Justica®®, sendo designado pelo Juizo por ser
elemento imparcial na afericdo da eventual incapacidade do requerente, sendo
obviamente remunerado por tal trabalho.

Uma vez produzido o laudo pericial e anexado aos autos, suas conclusdes sao

remetidas ao 6rgao de representacao judicial do INSS, qual seja: a Procuradoria-Geral

45 Art. 149 do Cédigo de Processo Civil de 2015
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Federal, 6rgdo da Advocacia-Geral da Unido, o qual analisara o processo do ponto de
vista da regularidade da deciséo da autarquia.

A partir de entdo o processo envolvendo a analise de pedido de beneficio
previdenciério por incapacidade segue o fluxo normal de toda e qualquer demanda
judicial, com o oferecimento ou ndo de contestacéo, oferecimento ou ndo de proposta
de acordo e a prolacdo de sentenca judicial, a qual desafia os recursos ordinariamente
estabelecidos no sistema processual.

Em caso de constatacdo pelo Juizo de incorrecdo da decisdo administrativa do
INSS, pode desde logo determinar que a autarquia institua beneficio previdenciario*®
em favor do requerente, seja em sede de tutela de urgéncia, seja em manifestacao

exauriente em sentenca.

PARTE Il. A PERICIA MEDICA E OS BENEFICIOS POR
INCAPACIDADE. PROPOSTAS DE MAIOR EFICIENCIA
PROCEDIMENTAL

3. Pericia médica

Como se pode observar da regulamentacdo dos beneficios de aposentadoria
por invalidez e de auxilio-doenca, o ponto chave para afericdo do direito a percepcéo
de tais beneficios previdenciarios reside na constatacdo ou ndo da incapacidade
laboral.

Dessa forma, naturalmente se mostra necessaria a realizacdo de pericia
médica com tal objetivo.

Por essa razdo o INSS sempre contou com carreira propria de médicos

voltados a realizagdo das pericias médicas necessarias a constatacdo da

incapacidade laborativa de seus segurados.

46 Na praxe previdenciaria fala-se em “implantar o beneficio”.
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Exemplos desses profissionais sdo o Supervisor Médico-Pericial*’, o Perito
Médico da Previdéncia Social*®, o Perito Médico Previdenciario*®, e por fim o Perito
Médico Federal®®.

E com base nas conclusées desse profissional que o INSS decide por deferir
ou indeferir o requerimento de beneficio previdenciario de incapacidade.

Note-se que a autarquia ndo compete analisar a conveniéncia ou oportunidade
em deferir o beneficio, mas tdo somente aferir o cumprimento dos requisitos legais
para fruicdo do beneficio: qualidade de segurado, cumprimento da caréncia e

existéncia de incapacidade laborativa.

3.1. O problema do custo e da multiplicidade de pericias

Na gestao de beneficios previdenciarios por incapacidade facilmente se verifica
ser a pericia médica um ponto nodal que precisa ser melhor conduzido na
Administracdo Publica de modo a impor melhor eficiéncia no gasto publico.

Vé-se que em um requerimento ordinario de beneficio por incapacidade é
possivel que o Estado se depare com a realizacéo de trés ou mais pericias médicas®!
voltadas a afericdo da incapacidade para o trabalho, gerando a ineficiéncia sob dois
pontos de vista: i) a multiplicidade de exames periciais que sao remunerados pelo
Estado; ii) o incentivo a judicializacdo em busca de posicdo mais favoravel ao
segurado.

O custo empregado na realizacdo dessa atividade pericial ndo € baixo, e vem
alcancando patamares insustentaveis, tal como verificou o Secretario de Orcamento
do Conselho da Justica Federal (CJF) Gustavo Bicalho, que destacou em audiéncia
publica que as despesas com pericias na Justica Federal cresceram 4.995% entre

2001 e 2018, elevando-se de R$4.7 milhdes para R$240 milhdes®?.

47 Art. 12, | da Lei n.2 9.620/1998

48 Art. 22 da Lei n.2 10.876/2004

49 Art. 30 da lei n.2 11.907/2009

50 Lei n.2 13.846/20109.

51 Ordinariamente o INSS realiza uma pericia médica quando do requerimento administrativo. Em caso de
indeferimento e de interposicdo de recurso a junta de recursos do Conselho de Recursos da Previdéncia Social,
abre-se a possibilidade de nova pericia médica. Mantida a decisdo administrativa, invariavelmente o
interessado ajuiza o processo junto ao Poder Judiciario, o qual determina a realizagdo de uma terceira pericia,
que pode ser, ainda, renovada em sede de recurso contra a sentenga judicial.

52 CENTRO NACIONAL DE INTELIGENCIA DA JUSTICA FEDERAL. Custo das Pericias Judiciais a Cargo do
Orgcamento da Justica Federal. Nota técnica 24/2019. p. 10
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Tal fato levou o Conselho da Justica Federal a reconhecer como o0 mais grave
problema a ser tratado no ambito da gestdo de processos previdenciarios por

incapacidade:

“Apos doze meses de trabalho no Tema 6, o custeio das pericias médicas
nos processos previdenciarios que tramitam nos juizados especiais federais
continua figurando como o mais grave problema atualmente enfrentado pela
Justica Federal. O que aparentava ter sido equacionado pela Medida
Provisoria n. 854/2018 depois se revelou um problema de enorme
profundidade, até porque a inadimpléncia referente ao pagamento dos
honorérios dos peritos médicos atinge, pelo menos em algumas secoes
judiciarias, exames realizados ainda no exercicio anterior, ndo quitados pelo
unico repasse feito pelo Poder Executivo, em dezembro de 2018.753
Essa realidade destacada pelo CJF em 2018 teve seu estado agravado desde
entdo, o que se depreende pela edicdo da Lei n.° 14.411, de 15 de julho de 2022, a
qual aprovou crédito especial no valor de R$ 312.721.134,00 (trezentos e doze
milhdes setecentos e vinte e um mil cento e trinta e quatro reais), para atender
justamente a realizacdo de pericias médicas realizadas nas acdes em que o INSS
figure como parte e que sejam de competéncia da Justica Federal®*.
Deve ser destacado que tal monta de recursos publicos diz respeito apenas a
pericia realizada na via judicial, & qual devem ser acrescidos os valores dispendidos
pela Unido na remuneracdo das pericias médicas realizadas na via administrativa

ordinaria e recursal.

3.2. A multiplicidade de pericias como escolha racional do individuo e fruto da
incidéncia do Teorema de Coase.

A fim de entender o fendmeno da multiplicidade de pericias como fator
incentivador da recorribilidade e da judicializacdo dos processos previdenciarios,
tomemos de suporte 0 modelo da escolha racional largamente estudado na teoria
econdmica classica, e cuja contribuicdo para o conjunto das ciéncias sociais foi tratada
por W. Riker®®,

53 CENTRO NACIONAL DE INTELIGENCIA DA JUSTICA FEDERAL. Custo das Pericias Judiciais a Cargo do
Orgamento da Justica Federal. Nota técnica 24/2019. p. 5

54 Art. 12 da Lei n.2 14.411, de 15 de julho de 2022.

55 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Anélise Econdmica do Direito. Traducdo Rachel Sztajn. 22 Ed. S3o
Paulo: Atlas, 2020. p. 31.
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Segundo o modelo da escolha racional o ser humano toma suas decisfes de
modo racional, analisando sempre uma relacdo de custo x beneficio x desejos,
pautando-se no conhecimento que lhe é possivel no momento da deliberacao.

Diante de determinada situacdo que lhe imp6e uma decisdo, o homem tende a
sopesar os resultados desejados com as possiveis acdes, e adota aquela que Ihe trara
o melhor resultado possivel, a maior utilidade do ponto de vista econémico e segundo
as informagdes que lhe sédo disponiveis no momento da tomada de deciséo.

O modelo da escolha racional, portanto, possibilita antecipar o comportamento
esperado do homem médio, trazendo previsibilidade de comportamentos a partir da
fixacdo de regras empiricas®®.

Analisando o comportamento esperado de um segurado da Previdéncia Social
candidato a um beneficio previdenciario, percebe-se que ndo ha escolha mais racional
do que provocar todas as instancias possiveis até o atingimento do resultado desejado
- que é a concessao do beneficio - ou do transito em julgado da decisdo denegatoria.

Isso ocorre tanto na via administrativa quanto na via judicial, pois em ambos 0s
casos a provocac¢do das mais variadas instancias é gratuita e da margem a realizacdo
de uma nova pericia médica, a qual pode Ihe surgir como favoravel.

Nesse cendrio, € importante observar que as conclusées de um exame médico-
pericial — salvo rarissimas excecfes — ndo se mostram como uma ciéncia exata, em
que o resultado se repetira invariavelmente a cada realizagdo, sendo possivel (e até
provavel) que haja conclusdes destoantes no curso de suas realizacoes.

Isso faz com que a analise do INSS deixe de ser atacada por critério de
legalidade e passe a ser sopesada no Poder Judiciario sob o ponto de vista do mérito
em si das conclusfes de algum dos médicos-peritos envolvidos no tramite processual
administrativo ou judicial.

Por fim, note-se que havendo resultados desarmonicos, mostra-se inviavel o
completo abandono das conclusdes em qualquer dos sentidos, sem gue iSSO seja
desarrazoado, pois estara pautado em alguma das conclusées médicas.

Entretanto, ha de se reconhecer que na pratica, caso a conclusao da pericia

judicial seja em sentido diverso da pericia realizada na via administrativa, mostra-se

56 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Anélise Econémica do Direito. Tradugdo Rachel Sztajn. 22 Ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2020. p. 31.
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guase automatica a adesdo aquela em desfavor desta, dado que o perito escolhido
pelo Juizo é da confianca deste, e normalmente Ihe pauta a razao de decidir.

Em resumo: se € possivel forcar a realizagcdo de nova pericia médica, e que tal
exame médico pode lhe trazer um resultado favoravel ou no minimo divergente das
conclusbes administrativas, esse serd o caminho a ser racionalmente tomado,
principalmente por ser gratuita e simples a adocéo de tal estratégia®’.

Esse cenério descrito acima acaba por aumentar o custo de transacdo na
relacdo entre o segurado da Previdéncia Social e o INSS, tornando dificil a
composicdo dos interesses de modo amigavel, seja pelo acatamento da decisao da
autarquia pelo segurado, seja pelo reconhecimento da incorrecdo da decisédo
administrativa pelo INSS.

Para adentrarmos ao exame da incidéncia do Teorema de Coase a espécie, é
necessario rememorar que a expressao “custo de transagao” por ele empregada tem
o sentido de “transacionar”, ou seja, de por fim a determinado conflito de interesse por
autocomposicao.

No entendimento de Coase, 0s custos de transacdo sao aqueles que impedem
(ou no minimo dificultam) as partes envolvidas em conflitos de interesses de chegaram
a um entendimento que seja tido por correto, justo e proveitoso para ambas®8,

Tal licdo pode ser bem apreendida a partir do classico conflito de interesses
envolvendo um médico e um marceneiro, no qual tém de se entender sobre o fato de
a atividade econémica de um acabar impactando o exercicio da profissdo pelo outro®®.

Ao analisar os fatores e atividades que implicam em aumento dos custos de
transacdo (e, portanto, dificultam a solucdo adequada do caso), Cooter e Ulen
enumeram o0s seguintes fatos: i) bem ou servico Unico; ii) direitos complexos ou
incertos; iii) grande nimero de participantes; iv) hostilidades entre participantes; v)

participantes que ndo se conhecem, vi) comportamentos ndo razoaveis; vii) troca

57 A gratuidade da ac3o aqui destacada é sob a 6tica da parte que aciona as instancias administrativas e
judiciais a fim de ver a decisdo do INSS revista, pois naturalmente sob a ética do Estado tal atividade gera custo
para o financiamento da maquina publica responsavel pelo processamento de tais pedidos.

58 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Anélise Econdmica do Direito. Traducdo Rachel Sztajn. 22 Ed. S3o
Paulo: Atlas, 2020. p. 218.

59 Para adequada compreens3o, vide MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Andlise Econdmica do Direito.
Tradugdo Rachel Sztajn. 22 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020. p. 203-211.
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intertemporal; viii) numerosas eventualidades que podem afetar a execucao; ix)
elevados custos de monitoramento ou fiscalizacéo; e x) sancdes caras®.

Note-se que em uma relacdo estabelecida entre o segurado da Previdéncia
Social e 0 INSS no curso de um requerimento de beneficio por incapacidade, diversos
desses fatores estédo presentes e influenciam negativamente os custos de transacao.
Ademais, tal relacédo é significativamente afetada pelo incremento de assimetria de
informacdes e de complexidade, na medida em que presentes conclusdes médicas
destoantes na andlise da incapacidade.

Coase estabelece em sua Teoria que, “quando os custos de transacao sao
zero, as negociacdes particulares levam a um uso eficiente dos recursos,
independentemente de a quem a lei determinar o direito de propriedade.”

Quando nos deparamos com um cenario em que 0s custos de transacao sao
severamente incrementados, as negociacdes (autocomposicdes) entre o segurado e
0 INSS se ddo em um cenario extremamente ineficiente.

Isso posto, verifica-se ser de fundamental importancia a posi¢céo do Estado em
definir claramente os direitos das partes, retirando toda e qualquer assimetria de
informacdes a fim de possibilitar sensivel reducdo dos custos de transacao, e assim
atribuir maior eficiéncia aos gastos dos recursos publicos empregados.

Ao Estado cabe criar incentivos para as cooperacdes, enriquecendo a todos da

sociedade®?.

3.3. Ajudicializacéo de beneficios previdenciarios por incapacidade sob a
Otica da Teoria dos Jogos

A partir da descrigdo do cenario vivenciado no gerenciamento dos processos
administrativos e judiciais que envolvem requerimento de beneficios previdenciarios
de auxilio-doenca e de aposentadoria por invalidez, constatamos se tratar de uma

situacdo de interacdo estratégica entre o INSS e o segurado da Previdéncia Social.

80 MACKAAY, Ejan; ROUSSEAU, Stéphane. Anélise Econdmica do Direito. Traducdo Rachel Sztajn. 22 Ed. S3o
Paulo: Atlas, 2020. p. 220.

61 CATEB, Alexandre Bueno ... [et al.]; TIMM, Luciano Benetti (coord.). Direito e economia no Brasil: estudos
sobre a andlise econ6mica do direito. 42 ed. Indaiatuba, SP: Editora Foco, 2021. p. 207.
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Nesse sentido, mostra-se importante se rememorar que “interagao estratégica”
€ aquela em que os participantes reconhecem a interdependéncia mutua de suas
decisdes®?.

Veja-se que ao decidir acerca do requerimento de um beneficio previdenciario,
o INSS acaba provocando a adocdo de uma decisdo estratégica por parte do
segurado, notadamente tendo-se em mente o cenario normativo que rege a gestédo da
demanda previdenciaria por incapacidade.

Caso 0 INSS defira o pleito do segurado, a acdo empiricamente esperada é que
este ndo tome qualquer outra providéncia, eis que seu interesse restou integralmente
atendido. O comportamento racional impde tal atitude do segurado.

Entretanto, em caso de indeferimento - e dado que a provocagao das instancias
administrativas superiores é gratuita e possibilita uma reandlise da prépria concluséao
meédica - a atitude do segurado empiricamente aguardada é a inauguracédo da via
recursal administrativa, ou mesmo o ajuizamento da demanda judicial.

Cumpre destacar que a gratuidade do ato de recorrer administrativamente ou
mesmo da inauguracdo da via judicial pode até contribuir para a adog¢do desse
caminho, mas ndo se apresenta como fator decisivo para a impugnacao da deciséo
do INSS. Isso porque a razdo fundamental para nos depararmos cada vez mais pela
opc¢éao do confronto com a autarquia previdenciaria é a atribuicdo de complexidade e
o lancamento de alea sobre o resultado do exame médico pericial, o qual pautara a
decisdo em ultima instancia.

Decorre, portanto, de tal cenario uma interagdo estratégica que da margem a

um jogo, tal qual definido pela Teoria dos Jogos:

“Dessa forma, sempre que um conjunto de individuos, empresas, partidos
politicos etc., estiver envolvido em uma situacdo de interdependéncia
reciproca, em que as decisBes tomadas influenciam-se reciprocamente,
pode-se dizer que eles se encontram em um ‘jogo’”¢3

Para uma melhor compreensédo desse jogo sob a perspectiva da Teoria dos

“I”

Jogos, passaremos a tratar o0 INSS como “I”, e o Segurado como “S”, em que as a¢des

“I”

possiveis de sdao “Deferir” ou “Indeferir’ (o beneficio), enquanto para “S” as

respostas serédo “Recorrer”’ ou “Nao Recorrer” (da decisdo administrativa).

52 FIANI, Ronaldo. Teoria dos Jogos. 42 edi¢do. Sdo Paulo. GEN Grupo Editorial Nacional. Publicado pelo selo
Editora Atlas, 2020. p. 2
83 FIANI, Ronaldo. Teoria dos Jogos. 42 edi¢do. Sdo Paulo. GEN Grupo Editorial Nacional. Publicado pelo selo
Editora Atlas, 2020. p. 2
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De modo simplificado, tem-se: | = {Deferir, Ndo Deferir}; e S = {Recorrer, Nao
Recorrer}.

Na situacao descrita, pode-se identificar se tratar de um jogo classificado como
sequencial, ou seja, no caso concreto a primeira decisao sera sempre do INSS, o qual
deferirda ou ndo o requerimento do segurado, e por sua vez, o segurado decidira se
recorre ou ndo da decisdo do INSS.

As movimentac¢des dos agentes ndo sao simultaneas, mas sim sequenciais.

Essas interacdes estratégicas sdo comumente representadas graficamente no
ambito da Teoria dos Jogos, de modo a gerar melhor compreenséo e visualizacdo das
estratégias a serem adotadas.

Tais representacdes podem vir sob a forma “Estratégica ou Normal’, se
aproximando de uma matriz de escolhas, ou sob a forma “Estendida”, em que se
apresentam como ramificacbes, sendo esta ultima a mais adequada para jogos
sequenciais®.

Antes do lancamento das hipoteses na forma gréfica do jogo, é necessario que
sejam estabelecidas as recompensas de cada agente a depender da decisdo que
tomou, sendo estas compreendidas como o grau de utilidade/satisfacdo que cada
acao provoca no agente envolvido na interacao estratégica.

O INSS, como visto, é a autarquia responsavel pela gestdo dos beneficios
previdenciarios, cabendo-lhe o reconhecimento de direitos, a manutencdo e o
pagamento de beneficios e servigos previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia
Social®.

Dessa forma, sendo pautado pelo principio da Legalidade, ao INSS a
recompensa sera sempre a mesma, independentemente de sua decisao de deferir ou
indeferir o beneficio previdenciario pleiteado, eis que a esta, em Ultima analise, ndo
produz qualquer consequéncia pratica para a esfera patrimonial da autarquia,
tratando-se de mero reconhecimento de direito.

Essa caracteristica € reforcada pelo fato de que o INSS é mero gestor dos
beneficios, enquanto a Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e toda a

sociedade, sdo os responsaveis pelo pagamento de tais parcelas®®.

54 FIANI, Ronaldo. Teoria dos Jogos. 42 edi¢do. Sdo Paulo. GEN Grupo Editorial Nacional. Publicado pelo selo
Editora Atlas, 2020. p. 50-51

85 Art. 22 do Anexo | do DECRETO N2 10.995, DE 14 DE MARCO DE 2022

66 Art. 195 da CF/88.
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Em outras palavras: deferir ou ndo deferir o requerimento de beneficio
previdenciario em nada afeta a realidade do INSS. Dessa forma, para qualquer das
acOes possiveis, a recompensa da autarquia pode ser representada graficamente por
zero. Portanto, | = {0, 0}.

E ndo poderia ser diferente, pois caso o INSS tivesse algum grau de utilidade
maior a depender da deciséo proferida, invariavelmente restaria violado o principio da
moralidade, da legalidade e da eficiéncia administrativa, tendo em vista que seria
empiricamente observavel predilecdo pela decisdo que Ihe gerasse maior utilidade,
em detrimento da legalidade.

Realidade diversa é a do segurado, ha medida em que suas a¢des possiveis
sdo: i) recorrer da decisao do INSS; ou ii) se conformar com a decisdo da autarquia.

Em que pese o ato em si de recorrer ser gratuito, ou seja, de ndo demandar o
pagamento de quaisquer taxas ou preparos, certo € que havera em ultima analise um
gasto necessario na contratacdo de um profissional (advogado) para dar origem a
impugnacéo, seja na via administrativa, seja na via judicial, bem como dispéndio de
tempo e energia para tal movimentagéo.

Assim, para o segurado o valor a ser estabelecido para sua recompensa
demanda a analise ndo s6 da sua acao, mas também de sua necessidade, porquanto

0 segurado pode:

i) Recorrer da decisdo quando o beneficio ja foi deferido pelo INSS,
hip6tese que apenas gerara custo para o segurado, pois ndo tem o
condao de alterar a realidade fética, por ser desnecessério o recurso
(recompensa = -1);

ii) Recorrer da decisdo quando o beneficio foi indeferido pelo INSS, em
gue havera custo para a impugnac¢do, mas tal recurso abrird margem
a uma nova andlise e a uma possivel reversdo (recompensa = 0);

iii) N&o recorrer da decisdo que deferiu o beneficio. Essa é a posicao
mais légica e esperada do segurado, bem como a mais desejada pelo

requerente (recompensa = 2); ou

iv) Nao recorrer da decisdo do INSS que indeferiu o beneficio. Nesse
caso a decisdo definitiva do INSS se impde e o resultado é

definitivamente desfavoravel ao requerente (recompensa = -2).

Adotando-se a forma Estendida de representacdo desse jogo, tem-se o

seguinte:
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Figura 7: Jogo sequencial na forma Estendida — INSS x Segurado

Recorre ©, -1
SEGURADO
Defere
Nao recorre (0, 2)
INSS
Recorre (0, 0)
Indefere ;/
SEGURADO
Nao recorre
0, -2)

Fonte: Elaborado pelo autor

A partir da visualizacao da representacédo gréafica do jogo envolvendo o INSS e

o segurado, verifica-se haver incentivo a se movimentar a maquina publica até se

obter o resultado favoravel ao segurado, ou até uma deciséo judicial transitada em

julgado que reconheca a improcedéncia do pedido®’.

Dessa forma, os resultados esperados para tal jogo sao representados pelas

recompensas [l, S] = (0, 2) ou (0, 0), e assinalados em vermelho.

Isso porque verificamos que o segurado, ao escolher a estratégia que é a

melhor resposta possivel a acdo do INSS, acaba sempre recorrendo em caso de

indeferimento do pedido, ou se conformando em caso de deferimento.

A conformagédo com a decisdo administrativa em caso de indeferimento se

mostra como a mais improvavel acdo a ocorrer.

57 Devido as caracteristicas dos beneficios previdenciérios por incapacidade é possivel o ajuizamento de novas

demandas judiciais mesmo apds a sentenca de improcedéncia do pedido ter transitado em julgado.
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Por fim, como na inauguracédo da via administrativa recursal ou da via judicial é
possivel a renovacdo da pericia médica, abre-se novo jogo com novos atores,
pautados em novas conclusdes periciais, a demandar nova tomada de decisdes
estratégicas com as mesmas recompensas.

Tal situacao incentiva a existéncia de comportamentos aventureiros por parte
do segurado, na medida em que, mesmo sabendo ndo possuir razao para requerer o
beneficio, o comportamento empiricamente aguardado deste seré o de recorrer, dado
que a recompensa por se recorrer da decisdo do INSS é sempre superior a zero, ao
mesmo tempo em que o custo de se dar inicio a esse recurso tendo a ser zero. Havera,
portanto, sempre um intervalo positivo de recompensa para o segurado em inaugurar
a via recursal administrativa ou mesmo a via judicial.

Essa situacdo acaba por reforcar o quadro de sobreutilizacdo do Poder

Judiciario, agravado em um contexto de jogo sequencial.

3.4. A Subsecretaria de Pericia Médica Federal

Tal como ja visto no inicio do tépico 3, o INSS sempre se pautou pela analise
técnica realizada por um médico perito a fim de se manifestar sobre a capacidade ou
incapacidade de seus segurados, e, portanto, para indeferir ou deferir o beneficio por
incapacidade previdenciaria.

Tais profissionais faziam parte historicamente do quadro de servidores da
prépria autarquia, a exemplo do Supervisor Médico-Pericial, do Perito Médico da
Previdéncia Social e do Perito Médico Previdenciario, tal como se vé da Lein.° 10.876,
de 2 de junho de 200458, a qual criou em seu artigo 23 estrutura propria de médicos

peritos a serem lotados no quadro proprio do INSS:

Art. 23. Ficam criados, para exercicio exclusivo no Quadro de Pessoal do
INSS, 3.000 (trés mil) cargos de Perito Médico da Previdéncia Social. — sem
grifo no original.

Essa qualidade do médico perito fora repetida no ano de 2009 quando da
edicdo da Lei n.° 11.907:

68 Lei que cria a Carreira de Pericia Médica da Previdéncia Social, dispde sobre a remunerac¢io da Carreira de
Supervisor Médico-Pericial do Quadro de Pessoal do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS e da outras
providéncias.
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Art. 30. Fica estruturada a Carreira de Perito Médico Previdenciario, no
ambito do Quadro de Pessoal do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS,
composta pelos cargos de nivel superior, de provimento efetivo, de Perito
Médico Previdenciario. — sem grifo no original.

Ocorre que o fato de o médico perito fazer parte do proprio quadro da autarquia
responsavel por analisar 0s requerimentos administrativos de beneficios
previdencidrios acabava por afetar a principal caracteristica esperada da
Administracdo Publica quando da pratica dos atos administrativos: a
impessoalidade/imparcialidade de suas decisdes.

Isso porque aos olhos do administrado se mostra de dificil compreensdo um
servidor da prépria autarquia se manifestar de modo terminativo acerca da
necessidade ou ndo do pagamento de uma prestacao beneficiaria.

Havia, portanto, a necessidade de que o exame pericial fosse realizado por um
terceiro desvinculado da prépria autarquia. Essa caracteristica levaria a visualizacéo
do ato da pericia médica como praticado por um agente imparcial.

Por essa razdo criou-se a carreira de Perito Médico Federal®® pela Lei n.°
13.846/2019, que alterou o normativo anterior para deixar claro que tal profissional

agora estaria desvinculado do INSS a fim de Ihe garantir maior imparcialidade.

Art. 30. Fica estruturada a carreira de Perito Médico Federal, no ambito do
guadro de pessoal do Ministério da Economia, composta dos cargos de nivel
superior de Perito Médico Federal, de provimento efetivo. (Redacdo dada
pela Lei n° 13.846, de 2019) — sem grifo no original.

Dessa forma, a carreira do Perito Médico Federal passou a atuar ndo s6 nas
demandas relacionadas ao INSS, mas para toda a Administracdo Publica Federal, o
que se percebe ndo s6 pelas atribuicdes dispostas no §3° do art. 30 da Lei n.° 11.907
(com redacédo dada pela Lei n® 13.846, de 2019), mas também por previsdo expressa
no sentido de que esse profissional tem como misséo subsidiar a decisdo de toda a
Administracdo Publica Federal™®, assim compreendida como todos os 6rgdos

integrantes de todos os Poderes no ambito federal.

Art. 30. (...)
§ 4° Ato do Ministro de Estado da Economia podera autorizar a execugdo
pelos titulares de cargos de que trata o § 3° deste artigo de outras atividades

89 A Carreira é reunida na Subsecretaria da Pericia Médica Federal, cuja estrutura é disposta em <
https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/composicao/orgaos-especificos/institucional>, acesso em
08/10/2022.

70 Art. 30, §42 da Lei n.2 11.907/2009
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médico-periciais previstas em lei para a administracdo publica federal.
(Redacao dada pela Lei n® 13.846, de 2019)

Na pratica tal autorizacdo legal permite, por exemplo, ao Poder Judiciario
Federal se utilizar dos servi¢cos do Perito Médico Federal, a fim de decidir acerca da
incapacidade dos requerentes de beneficios previdenciarios — prerrogativa essa que
nao vem sendo exercida.

A fim de garantir a necessaria imparcialidade na manifestacdo desse
profissional, o Legislador fez inserir o 811 no mesmo artigo 30 da Lei n.° 11.907/2009,

prevendo:

8§ 11. O Perito Médico Federal deve trabalhar com isencdo e sem
interferéncias externas, vedada a presenca ou a participacao de ndo médicos
durante o ato médico-pericial, exceto quando autorizado por ato discricionario
do Perito Médico Federal. (Incluido pela Lei n® 13.846, de 2019)

O direcionamento de tais profissionais para escopo de atuacdo mais amplo e
desvinculado do INSS tinha como objetivo imprimir maior eficiéncia ao gasto publico
na gestéo de beneficios previdenciarios, garantindo, ainda, ao segurado uma decisdo
imparcial e técnica.

Tal objetivo fica claro na exposicdo de motivos da Medida Proviséria n.°
871/2019, convertida na Lei n® 13.846, de 20197

32. Quanto a pericia médica do governo federal, propbe-se ampliar o escopo
de atuacdo do cargo de Perito Médico Previdenciario e dos demais cargos
remanescentes de estruturacbes anteriores e atualizar suas atribui¢des,
medidas que objetivam viabilizar a consecu¢éo de diversas competéncias
estatais de reconhecimento de direito, de auditoria, de gestdo, de
fiscalizagdo, de governancga e de controle de situagdes faticas que ensejam a
concessdo de beneficios e a isengédo de impostos, além daquelas de carater
previdenciario. A proposta também atribui nova nomenclatura a carreira de
Perito Médico Previdenciério, que passara a ser denominada “Perito Médico
Federal”, em consonancia com o aumento da abrangéncia de aplicagdo da
pericia médica.

(.)

34. A adocgdo das medidas ora propostas permitird maior eficiéncia e eficacia
da acdo estatal voltada para a gestdo de beneficios, viabilizando o devido
controle dos gastos publicos deles decorrentes e evitando o aumento
indevido de despesas e do deficit pablico. Além de propiciar ganhos efetivos,
a sua implementacdo ndo gera impacto financeiro negativo, em razdo dos
resultados previstos na eliminacdo de pagamentos indevidos, aspecto de
extrema relevancia face as atuais restricoes fiscais decorrentes da crise que
o0 pais enfrenta e da necessidade de fiel cumprimento dos limites de despesa

1 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2019/Exm/Exm-MP-871-19.pdf, acesso
em 08/10/2022.
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impostos pelo novo regime fiscal instituido pela Emenda Constitucional n° 95,
de 2016. Todos esses elementos evidenciam a urgéncia e a relevancia da
medida ora apresentada.

Surge, portanto, a Subsecretaria de Pericia Médica Federal, 6rgdo vocacionado
a produzir manifestacado técnica relativa a (in)capacidade de todos aqueles que
necessitarem de pronunciamento da Administracdo Publica quanto a tal fato.

Forcoso se destacar mais uma vez que tal atividade ndo encontra como
destinatario apenas o INSS ou mesmo o Poder Executivo Federal, mas sim toda a

Administracdo Publica (inclusive os 6rgdos do Poder Judiciario).

4. A necessidade de instituicdo de pericia Unica como
elemento de desjudicializac&o da previdéncia

4.1. Justificativa da alteracéo

Vé-se que o cenario descrito até o momento demanda melhoria da gestdo do
processo de concessdo de beneficios previdenciarios, notadamente os beneficios de
auxilio-doenca e de aposentadoria por invalidez.

A permanecer a sistematica atual de processamento desses pedidos, a
Administracdo Publica se vera compelida a sistematicamente incrementar 0 montante
de recursos publicos empregados na analise de tais requerimentos, seja na via
administrativa, seja na via judicial.

Ademais, tal panorama transmuda a funcdo do Poder Judiciario de 6rgao
responsavel pela analise da legalidade dos atos administrativos praticados pelos
demais oOrgdos, para a atuacdo como um segundo balcdo de requerimentos de
beneficios previdenciarios. Transforma-se o Poder Judiciario em um 6&rgao
responsavel pelo prolongamento das atividades do INSS.

A possibilidade de realizacdo de inUmeras pericias médicas ao longo da
tramitagdo administrativa e judicial de requerimentos de beneficios previdenciario tem
impactado severamente 0S recursos publicos, que jA se mostram escassos para o
atendimento de todas as necessidades.

Com o objetivo de se ter uma completa visualizagdo do cenério, a

Controladoria-Geral da Unido passou a monitorar 0os recursos publicos empregados
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na concessao de beneficios por meio de painel de gestdo em PowerBl denominado
Painel de Beneficios Previdenciarios’.

Dele é possivel se acompanhar tanto os valores empregados, quanto o numero
de beneficios relativos a cada espécie de prestacao.

Pelo escopo do presente trabalho iremos nos ater aos beneficios de
aposentadoria por invalidez e auxilio-doenca.

Segundo tal painel, de agosto de 2017 até julho de 2022, os beneficios de
auxilio-doencga e de aposentadoria por invalidez foram os mais demandados entre
todas as prestacdes previdenciarias, sendo o dobro de todos os demais reunidos, com
mais de 27,5 milhGes de concessbes que redundaram no pagamento de R$459

bilhdes.

Figura 8: Numero de beneficios previdenciarios concedidos

1

Por Grupo de Beneficio ] PRy B

Auxilio Doenca
Aposentadoria por Idade [l 3.797.970
Salario Maternidade || 3.025.193
Pensao por Morte [} 2575.113
Aposentadoria por Tempo de Contrib... || 1.942.867
Aposentadoria por Invalidez ] 1.116.073
BPC Idoso ] 1.080.879
BPC Deficiente [] 942.097
Antecipacdo BPC | 233.015
Auxilio Acidente | 222.981
Auxilio Reclusdo | 113.369
Auxilio Suplementar | 4.443
Renda Mensal Vitalicia | 3.784
Encargos Previdenciarios da Unido | 1.747
Pensao Mensal Vitalicia | 1.416
(Em branco) | 85

Fonte: Painel de Beneficios Previdenciarios — CGU

Dentre tais concessoes, mais de 2,5 milhdes de beneficios foram implantados

por decisdo judicial. Somente na via judicial as demandas previdenciarias somam

2 Disponivel em
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiYzZYxODM5MDQtZDJiYYyOONWYxLTgyODgtZGM4YmQ5Y2YyYNGY4liwidC
161]Y2NzhkOWZILTA5M]EtNDE3ZCOANDEXLTVMMWMxOGRIZmJiYiJ9
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cerca de 7.000 novos processos todos os dias do ano, segundo a Advocacia-Geral da
Unido’s.

Parte da solucdo pode estar na reducao da incerteza provocada pela realizacéo
de inUmeras pericias médicas ao longo do processamento do requerimento desses
beneficios.

Tal atitude teria o condéo de retirar do Poder Judiciario a necessidade de se
manifestar sobre o mérito do resultado obtido na pericia médica, e o faria retornar para
sua missao, que € analisar o acerto ou ndao da decisdo administrativa segundo 0s

parametros legais estabelecidos para a concessao dos beneficios.

4.2. Proposta de alteracéao

A fim de se alcancar o objetivo proposto no presente trabalho, ha necessidade
de alteracédo da forma como os beneficios de aposentadoria por invalidez e de auxilio-
doenca séao tratados pela Administracdo Publica’™.

Nesse sentido, se apresenta como importante medida a fixacdo da pericia
realizada pela Subsecretaria de Pericia Médica Federal como pericia Unica, a
subsidiar ndo s6 a decisdo do INSS em processos administrativos em que se requer
um beneficio previdenciario por incapacidade, mas também um eventual processo
judicial em que o segurado venha a atacar a decisdo administrativa.

Outra acéo possivel de implementacdo quase imediata seria a alteracdo do
Regimento Interno do Conselho de Recursos da Previdéncia Social a fim de nao
permitir recurso ordinario ou especial em face das concluses médicas-periciais do
exame realizado pela Administragao.

Deve-se destacar que essa proibicdo de interposicdo de recursos contra as
conclusdes técnicas do médico ndo deve causar estranhamento, ja que no proéprio
Regimento Interno do 6rgéo ja ha previsao semelhante inviabilizando a interposigcéo

de recurso especial perante 0 CRPS”>.

Art. 33. Das decis@es proferidas no julgamento do Recurso Ordinario cabera
Recurso Especial dirigido &s Camaras de Julgamento quando:

73 Disponivel em < https://agu.jusbrasil.com.br/noticias/782462942/saiba-mais-sobre-o-esforco-da-agu-para-
reduzir-acoes-judiciais-contra-o-inss>

74 Administracdo Publica aqui entendida ndo sé como o Poder Executivo, mas aquela integrada também pelos
demais Poderes.

75 Art. 33, §19, | da PORTARIA MTP N2 4.061, DE 12 DE DEZEMBRO DE 2022.
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(..)

§ 1° Constituem algada exclusiva das Juntas de Recursos, ndo comportando
recurso as Camaras de Julgamento, as decis6es proferidas sobre revisdo de
reajustamento de beneficio em manutencéo, exceto quando a diferenca na
Mensalidade Reajustada - MR decorrer de alteracdo da Renda Mensal Inicial-
RMI, e as fundamentadas exclusivamente em matéria médica, assim
definidas: | - as relativas aos beneficios por incapacidade temporaria e
permanente, parcial ou total, ao auxilio-acidente, a aposentadoria da pessoa
com deficiéncia e ao beneficio assistencial da pessoa com deficiéncia;

A um sé tempo tal passo acabaria com a possibilidade de recurso administrativo
as Juntas e as Camaras de Recursos do Conselho, bem como a necessidade de
pacificacdo entre estas por meio do 6rgdo Plenario, e, ainda, a possibilidade de
realizacdo de outras duas pericias médicas.

Necessario se destacar que tal atitude néo retiraria do segurado a possibilidade
de ter o ato do INSS revisto, uma vez que sempre poderd se socorrer do Poder
Judiciario para que este averigue a legalidade da deciséo.

Para que essa medida tenha adequado funcionamento, é preciso se garantir
que o 6rgado responsavel pela realizacdo da pericia médica sobre a qual se pautara a
decisdo administrativa e judicial seja imparcial.

A Subsecretaria de Pericia Médica Federal cumpre tal papel, tal como visto no
tépico 3.4, demandando que Poder Judiciario e Ministério da Economia se utilizem da
autorizacao legal prevista no 84° do art. 30 da Lei n.° 11.907/2009.

Dado que tal estrutura imparcial jA se encontra instituida, torna-se possivel a
adocao de uma pericia médica Unica a subsidiar ndo sé a decisdo administrativa, mas
também a andlise do érgéo judicial quanto a regularidade ou ndo da posi¢do tomada

pelo INSS no caso concreto.

CONCLUSOES E PROPOSTAS

O Direito Previdenciario, entendido como uma rede de protecédo social, surgiu
como resposta a necessidade de se fazer frente aos riscos que acometem o ser
humano no que tange ao provimento de recursos para sua subsisténcia e de seus
dependentes.

Os beneficios previdenciarios decorrentes de eventos incapacitantes — auxilio-
doenca e aposentadoria por invalidez — constituem a face mais visivel dessa

intervencéo estatal voltada a tal mister.
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Ocorre que a Previdéncia Social vem sendo judicializada em montantes
anualmente crescentes, fazendo com que se depare com um Poder Judiciario cada
vez mais assoberbado e — consequentemente — ineficiente, levando, inclusive, ao
descrédito deste Poder perante a sociedade.

Sintomatico de que a excessiva judicializacdo da previdéncia social esta
intimamente relacionada a ineficiéncia dos 6rgéos do Poder Judiciario é o fato de que
sistematicamente os cinco topicos mais presentes no Poder Judiciario Federal dizem
respeito a demandas relacionadas a beneficios previdenciarios, estando o auxilio-
doenca e a aposentadoria por invalidez, respectivamente, em primeiro e segundo
lugares.

Os parcos recursos disponiveis para todos os reclamos sociais sao consumidos
ndo sO pela necessidade de manutencdo da maquina judicidria, mas também pela
existéncia de complexa estrutura voltada a andlise de recursos administrativos das
decisfes proferidas pelo INSS: o Conselho de Recursos da Previdéncia Social.

A reducéo das hipdteses possiveis de recurso a tal estrutura propiciaria grande
economia de recursos publicos, bem como evitaria a necessidade de reproducédo de
prova técnica pericial ja realizada: a pericia médica voltada a afericdo da
(in)capacidade laborativa do requerente.

Retornando a analise sob a 6tica da via judicial, forcoso se reconhecer que tal
cenario é ainda agravado pela possibilidade de atribuicdo de complexidade e alea a
relacdo juridica estabelecida entre segurado e INSS, na medida em que nova
realizacdo de pericia médica no ambito judicial acaba n&o s6 por demandar novos
recursos financeiros, mas também possibilita a ndo pacificacédo da relacdo, na medida
em que produz resultado destoante da manifestacao inserta na pericia anterior.

Ao se estabelecer um terceiro érgdo imparcial como responséavel pela producao
da (Gnica) pericia médica voltada a aferir a incapacidade do segurado, tira-se do
individuo a adocdo do esgotamento da via administrativa e da judicializacdo a
qualquer custo como escolha racional, fazendo-se com que a autocomposi¢cao tenha
seus custos de transac¢éao reduzidos (ou mesmo anulados).

Tal 6rgdo ja existe e tal competéncia se encontra inserta na legislacao que Ihe
rege. Trata-se da Subsecretaria de Pericia Médica Federal.

Nessa toada, e sendo despreziveis os custos de transacdo, segundo o
Teorema de Coase, viabiliza-se que a solucdo do caso concreto nao demande

movimentacgdo tdo intensa da maquina publica (administrativa e judicial), reduzindo
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significativamente a quantidade de recursos publicos empregados na gestdo do

conflito de interesses entre Autarquia previdenciaria e segurado.
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