PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO PARANA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO
MESTRADO EM DIREITO ECONOMICO E SOCIOAMBIENTAL

ARNNON AFFONSO GAVIOLI DE ASSIS

VINCULACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA PREVIDENCIARIA AOS
PRECEDENTES JUDICIAIS E ADMINISTRATIVOS COMO MECANISMO DE
TUTELA IGUALITARIA DE DIREITOS SOCIAIS

CURITIBA
2018



ARNNON AFFONSO GAVIOLI DE ASSIS

VINCULACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA PREVIDENCIARIA AOS
PRECEDENTES JUDICIAIS E ADMINISTRATIVOS COMO MECANISMO DE
TUTELA IGUALITARIA DE DIREITOS SOCIAIS

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-
Graduacdo em Direito da Pontificia Universidade
Catdlica do Parana para obtencdo do titulo de
Mestre em Direito

Orientador: Prof. Dr. Daniel Wunder Hachem

CURITIBA
2018



Dados da Catalogagdo na Publicacédo
Pontificia Universidade Catélica do Parana
Sistema Integrado de Bibliotecas — SIBI/PUCPR
Biblioteca Central
Edilene de Oliveira dos Santos CRB 9 /1636

A848v
2018

Assis, Arnnon Affonso Gavioli de

Vinculagdo da administracéo publica previdenciaria aos precedentes
judiciais e administrativos como mecanismo de tutela igualitaria de direitos
sociais / Arnnon Affonso Gavioli de Assis ; orientador, Daniel Wunder Hachem.
-- 2018

123f. : 30cm

Dissertagcdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catdlica do Parana,
Curitiba, 2018.
Bibliografia: f. 110-123

1. Direito administrativo. 2. Previdéncia social — Legislagdo. 3. Administragao
publica. 4. Precedentes judiciais. 5. Direitos sociais. 6. Igualdade. |I. Hachem,
Daniel Wunder. Il. Pontificia Universidade Catoélica do Parana. Programa de
P6s-Graduagéo em Direito. III. Titulo.

Doris 3. ed. — 341.3




ARNNON AFFONSO GAVIOLI DE ASSIS

VINCULACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA PREVIDENCIARIA AOS
PRECEDENTES JUDICIAIS E ADMINISTRATIVOS COMO MECANISMO DE
TUTELA IGUALITARIA DE DIREITOS SOCIAIS

Dissertacao apresentada ao Programa de Pds-Graduacdo em Direito da Pontificia
Universidade Catdlica do Parand, érea de pesquisa Direito Econbmico e
Desenvolvimento, como requisito parcial para obtencdo do titulo de Mestre em

Direito.

COMISSAO EXAMINADORA

Prof. Dr. Daniel Wunder Hachem
Pontificia Universidade Catodlica do Parana

Profa. Dra. Caroline Miiller Bitencourt

Universidade de Santa Cruz do Sul

Prof. Dr. Luiz Alberto Blanchet

Pontificia Universidade Catolica do Parana

Prof. Dr. Marco Aurélio Serau Junior

Universidade Federal do Parana

Curitiba, 25 de setembro de 2018.



RESUMO

A presente dissertacdo proplOe-se a analisar se a vinculagdo da Administragao
Publica Previdenciaria aos precedentes judiciais e administrativos pode garantir a
tutela igualitaria dos direitos sociais previdenciarios. Assim, a partir do problema
apresentado, lanca-se a seguinte hipotese: se a Administracdo Publica tem o dever
agir de acordo com os principios constitucionais, entre eles o principio da igualdade,
a vinculacdo aos precedentes judiciais e administrativos no processo administrativo
previdenciério € necesséria para que a sua atuacao esteja em conformidade com a
Constituicdo da Republica de 1988. A proposta apresentada a partir desta hipotese
consiste inicialmente no reconhecimento do direito fundamental a previdéncia social
e, por via de consequéncia, na necessidade da garantia dos direitos previdenciarios
como condicdo indispensavel para assegurar a dignidade dos segurados, a qual é
possivel somente por meio do processo administrativo previdenciario. Ressalta-se
ainda, a importancia deste como meio de tutela dos direitos previdenciarios, sendo
assim, a decisdo administrativa deve ser isondbmica para todos os segurados que
apresentem as mesmas condi¢cdes subjetivas. A legislacdo que cuida do processo
administrativo previdenciario impde a necessidade da observancia das decisfes
administrativas, enunciados vinculantes e demais normas vinculativas, porém, ndo
ha determinacédo legal para a vinculacdo aos precedentes judiciais. Assim, para que
haja maior igualdade de tratamento, a proposta defendida é de que haja o dever
juridico da vinculacdo da Administracdo Publica Previdenciaria tanto aos
precedentes administrativos como aos precedentes judiciais, pois, todos os titulares
de idénticas posi¢cdes subjetivas jusfundamentais, devem ser tratados de forma
igualitaria.

Palavras-chave: forca vinculante dos precedentes; precedente judicial; precedente
administrativo; processo administrativo previdenciario; administracdo publica;
previdéncia social; principio da igualdade.



ABSTRACT

The present dissertation proposes to analyze if the binding of the Public Social
Security Administration to judicial and administrative precedents can ensure the
equal protection of social security rights. Thus, from the problem presented, the
following hypothesis arises: if the Public Administration has the duty to act in
accordance with the constitutional principles, including the principle of equality, the
binding of the administrative social security process to judicial and administrative
precedents is necessary so that its performance is in compliance with the Federal
Constitution of 1988. The proposal presented from this hypothesis initially consists in
the recognition of the fundamental right to social security and, therefore, the need to
guarantee social security rights as an indispensable condition for protecting the
dignity of the insured, which is only possible through the social security administrative
process. It is also worth mentioning the importance of this as a means of
safeguarding social security rights, thus, the administrative decision should be
isonomic for all insured persons who present the same subjective conditions. The
legislation that takes care of the administrative process provides for, in a certain way,
the necessity of observance of the administrative decisions, binding statements and
other binding norms, however, there is no legal determination for the attachment to
judicial precedents. Thus, as a means to promote greater equality of treatment, the
proposal defended is that there is a priority duty of the Public Security Administration
to be bound to both administrative precedents and judicial precedents, since all
holders of identical subjective positions should be treated in egalitarian form.

Keywords: binding force of precedents; judicial precedent; administrative precedent;
public administration; social security administrative process; social security; principle
of equality.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 foi responsavel pela extensdo dos direitos
sociais, dentre eles, o direito previdenciario, passando a considera-lo como um
direito fundamental na ordem juridica. Assim, Previdéncia Social brasileira — fixada
como componente da Seguridade Social — tem como fundamento o alcance da
dignidade da pessoa humana, por meio da justica social, garantindo aos seus
segurados ou beneficidrios os meios indispensaveis de sobreviver em sociedade
mesmo diante de contingéncias que diminuam total ou parcialmente a forca de
trabalho dos segurados ou daqueles de quem dependiam economicamente.

Para assegurar o direito fundamental a Previdéncia Social a todos o0s
segurados, faz-se necessario assegurar também que as normas que
instrumentalizam esse direito na seara administrativa sejam interpretadas e
aplicadas de modo a promover a igualdade. Trata-se, portanto, do processo
administrativo previdenciario e os meios que a Administracdo Publica dispde de
tomar decisdes mais isonémicas.

Em face desse quadro, e levando-se em conta o principio constitucional da
igualdade, indaga-se: qual o dever da Administracdo Publica de vinculacdo aos
precedentes judiciais e administrativos no processo administrativo previdenciario
como meio de garantir a tutela igualitaria aos direitos previdenciarios?

Diante dessa provocacao, torna-se necessario um estudo sistematizado sobre
a Previdéncia Social, sobre a forca vinculativa dos precedentes e os fundamentos
juridicos que sustentam este posicionamento.

Portanto, o trabalho foi dividido em trés capitulos. O primeiro € destinado a
tratar do direito fundamental a previdéncia social e da importancia do processo
administrativo previdenciario, e se subdivide em trés topicos: (i) no primeiro, 0
principio da igualdade é analisado como fundamento dos sociais, o que implica na
interpretacdo da norma infraconstitucional que regula a atuacdo administrativa; (ii) o
segundo tem a funcédo de enfatizar que o direito a previdéncia social € um direito
fundamental, e assim ndo deve ser interpretado com base no minimo existencial,
devendo sua aplicacdo ser ampliativa de direitos; (iii) o terceiro versa sobre o
processo administrativo previdenciario como forma de garantia dos direitos

previdenciarios.



O segundo capitulo propBe-se a andlise da discussdo doutrinaria e
jurisprudencial administrativa acerca da vinculacdo da administracdo publica aos
precedentes administrativos. Desta feita, também subdividido em trés topicos: (i) o
primeiro busca explicar o precedente administrativo e a sua funcdo dentro da
Administragcdo Publica (notadamente, da Previdéncia Social) bem como a existéncia
de forca vinculante com base na interpretacdo dos principios constitucionais bem
como na legislacdo administrativa; (i) o segundo tem a funcdo de descrever a
estrutura e composicdo recursal do INSS, uma vez que trata-se de entidade
administrativa dotada de 6rgdos com poderes decisorios em diferentes instancias;
(i) o terceiro versa sobre a necessidade de que as decisbes do INSS devem ser
publicadas, ou seja, ha a necessidade de que a atuacdo administrativa seja
transparente, pois somente desta forma seria possivel haver a ciéncia dos
precedentes da Administragdo Previdenciaria frente a determinados temas; (iv) por
fim, o terceiro apresenta algumas decisdes administrativas em matéria
previdenciaria, a fim de mostrar a interpretacdo do Conselho de Recursos do Seguro
Social frente aos casos concretos e se ha, nestas decisdes, a vinculagdo — ou néo
— a precedentes administrativos.

O terceiro capitulo € dividido em trés topicos, e pretende demonstrar ao leitor
que além da vinculacdo aos precedentes administrativos, a Previdéncia Social
também deve vincular-se aos precedentes judiciais. O (i) primeiro topico aborda
justamente esta possibilidade de vinculagdo da Administracdo Publica aos
precedentes judiciais, com uma visdo que prima pela observancia do principio da
igualdade; (ii) no segundo topico, estuda-se a possibilidade juridica de existir no
Brasil, um sistema de precedentes, com base no Cdédigo de Processo Civil que
também vincule a administracéo publica e; (iii) no terceiro tépico, analisa-se alguns
precedentes judiciais em matéria previdenciaria, que caso fossem seguidos também
pela Administracdo Publica Previdenciaria, resultaria na tutela igualitaria de direitos

sociais.
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2 O DIREITO FUNDAMENTAL A PREVIDENCIA SOCIAL E O PROCESSO
ADMINISTRATIVO PREVIDENCIARIO

O estudo da origem, natureza e evolugdo dos direitos fundamentais é de
grande relevancia para compreender a sociedade contemporanea. Com os direitos
sociais ndo poderia ser diferente, assim, partindo-se de uma perspectiva historica, é
possivel observar os aspectos relevantes desses direitos, a teoria juridica que 0s
constitui, o seu carater prestacional e, principalmente — na perspectiva que o
presente capitulo propde — a sua fundamentacdo no direito a igualdade®. Essa
construcdo sera primordial para abordar nos proximos capitulos a necessaria
vinculacdo aos precedentes judiciais e administrativos como meio de tutela dos

direitos sociais.

2.1 O PRINCIPIO DA IGUALDADE COMO FUNDAMENTO DOS DIREITOS
SOCIAIS

Inicialmente, cabe ressaltar que a concepcdo de Estado e os movimentos
constitucionais estdo intimamente relacionados com a evolugcdo dos direitos
fundamentais. O Direito, como ressalta Carmen Lucia Antunes Rocha “(...) € obra do
vencedor na histéria em que o vencido acaba desigualando-se em seus direitos e
em suas oportunidades de vir a vencer na préxima etapa da histéria®”. A tensao
provocada pela desigualdade, portanto, demonstra ser o combustivel dos
movimentos sociais e consequentemente, da mudanca de paradigmas no ambito
juridico.

Como a concepcao de Estado interfere na positivacao dos direitos, necessario
destacar algumas caracteristicas do Estado Liberal e a urgéncia do Estado Social

gue surge para reparar distor¢des, sobretudo no que diz respeito aos direitos sociais

! ROIG, Francisco Javier Asuategui. Argumentos para una teorfia de los derechos sociales. Revista

Derecho del Estado, n. 24, Bogota, p. 45-64, jul. 2010. Disponivel em:

<https://www.researchgate.net/publication/46564927_Argumentos_para_una_teoria_de_los_derechos
sociales>. Acesso em: 28 mar. 2018.

Z ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O principio constitucional da igualdade. Belo Horizonte: L&,

1990. p. 28.
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prestacionais. Importante considerar que tanto o Estado liberal quanto o Estado
social sao frutos de movimentos que revolveram e abalaram os fundamentos da
sociedade, pois buscavam ajustar o corpo social a novas categorias de exercicio do
poder, concebidas com o propésito de sustentar um novo sistema econdémico®.
Nesse sentido, tanto o constitucionalismo liberal quanto o constitucionalismo social
estdo associados a atuacao do Estado na ordem socioeconémica.

Fazendo um recorte historico entre os séculos XVI a XVIII, & possivel afirmar
gue as reformas e revolucdes ocorridas no periodo de transicao entre a Idade Média
e a ldade Moderna, o renascimento filoséfico-cientifico e o descobrimento da
América fragilizaram o antigo regime de monarquias absolutistas* e o poder politico
baseado na hereditariedade e na coacdo, de modo a criar uma nova forma de
arranjo social — o Estado de Direito>.

Com o aumento das reivindicagbes morais na sociedade e o processo de
construcéo e reconstrugcao das lutas sociais, os direitos humanos evoluem de forma
gradual. Como ressalta Norberto Bobbio, os direitos humanos ndo nascem todos de
uma vez e nem conjuntamente, mas quando e onde podem nascer®, tais como a
garantia das liberdades, da igualdade e demais direitos. Esse fen6meno de
mudanca se intensifica no final do século XVIII com o desenvolvimento do
constitucionalismo nos Estados europeus e a deflagrar da Revolucdo Frances e da
Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1789.

Embora a Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadao seja considerada
um marco histérico, os direitos relativos a liberdade e igualdade entre os homens ja
haviam sido reconhecidos na Declaracdo de Independéncia dos Estados Unidos da
América em 1776, o que demonstra que na verdade a divisdo doutrinaria das

dimensdes dos direito humanos e de sua sequencialidade para a segunda, terceira e

® BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p.
33.

* No tocante ao Direito produzido neste periodo e a relacdo do Estado com a sociedade, a
historiografia critica ressalta que se praticava um amplo poder de politica proveniente das normas
estabelecidas pelo monarca. Este poder autorizava a imposicdo de obrigacdes ou limitacbes as
esferas juridicas individuais. Ademais, a auséncia de previsao juridica de limites ao agir estatal,
garantia ao soberano a total irresponsabilidade juridica, de tal modo que o Estado ndo se obrigava a
reparar prejuizos que causasse aos individuos (HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa
efetiva dos direitos fundamentais sociais: por uma implementacdo espontanea, integral e
igualitaria. 2014. Tese (Doutorado) - Programa de Pos-graduacao em Direito, Universidade Federal
do Parana. Setor de Ciéncias Juridicas, Curitiba, 2014. p. 216).

® Na Inglaterra, a Carta Magna de 1215 é um exemplo e um marco para 0 constitucionalismo
desenvolvido posteriormente. Sobretudo no que diz respeito a limitacdo dos poderes do monarca.

® BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 6.
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demais geracdes néo representam a realidade de todas as nagdes ocidentais, tema
que serd abordado na sequéncia.

Objetivando a afirmacdo do valor do individuo enquanto tal e como
protagonista das decisdes coletivas, a sociedade buscara nos direitos individuais e
politicos — sobretudo na igualdade formal e na liberdade — as premissas para a
organizacdo social. O contrato passa a ser 0 elemento basico para as relacbes
sociais e até mesmo fundamento tedrico da prépria formacdo do Estado. Assim, este
se manifesta como criacdo consciente da vontade dos individuos que o compdem,
conforme as doutrinas do contratualismo social’.

Para a doutrina liberal, o direito mais importante para a burguesia era a sua
liberdade, pois refletia na sua liberdade de contratar e representava a superacao do
antigo regime feudal, ocasido na qual as relacdes eram marcadas pela subordinacéo
pessoal as monarquias absolutistas, com forte restricdo aos direitos mais
elementares. Toda essa conjuntura foi solo fértil para a compreensdo de que o
governo nao poderia restringir a liberdade civil dos cidaddos, pois o Estado
representava o fantasma que atemorizava o individuo, configurando verdadeiro
inimigo da liberdade individual®. Necessitava, pois, ser neutralizado, de modo que
todo ato de intervencao que pudesse embaracar a livre iniciativa material e espiritual
do individuo, fosse subtraido. Assim, ap0s a Revolucdo Francesa, a burguesia logra
éxito ao instaurar um Estado com viés liberal-democratico sustentado pelo
constitucionalismo pds-revolucionario que tinha como canone a protecao de direitos
individuais tais como a liberdade e igualdade®. Acrescenta-se & este ideal de
liberdade, o ensinamento de Carlos Frederico Marés de Souza Filho, segundo o qual

o direito a igualdade (formal) era essencial para assegurar uma sociedade regulada

" BONAVIDES, op. cit., p. 41.

® Sobre o assunto, Daniel Wunder Hachem: “[...] A origem do constitucionalismo moderno como uma
ruptura revolucionéria promovida pelo liberalismo burgués em prol da instalacdo de um Estado de
Direito, em que pese a conjugacéo das primordiais influéncias inglesa e a norte americana, encontra
sua expressao maxima na Revolucdo Francesa de 1789 [...] Nesse paradigmatico movimento, opera-
se a difusdo dos ideais burgueses de assegurar a liberdade em suas diversas manifestacdes,
impedindo a ingeréncia da Administracdo Publica na esfera juridica individual dos particulares, como
forma de garantir a autonomia privada e a plena liberdade econémica através da tomada do poder
politico” (HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais
sociais: por uma implementacdo esponténea, integral e igualitaria. 2014. Tese (Doutorado) -
Programa de Poés-graduacdo em Direito, Universidade Federal do Parana. Setor de Ciéncias
Juridicas, Curitiba, 2014. p. 217).

® BONAVIDES, op. cit., p. 40.
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por contratos, elemento essencial na constituicdo das sociedades modernas™.

Na Inglaterra tal construcéo filoséfica com repercussdes politicas, juridicas e
econdmicas, possibilitou o desenvolvimento de um sistema de mercado livre, que a
priori se autorregularia sem qualquer intervencao estatal. Ocorre que, na verdade, o
mercado autorregulavel defendido pelos liberais causou distorgbes tdo graves,
sobretudo no que se relaciona a igualdade entre os individuos, que se tornou
necessaria a intervencéo do préprio Estado para reafirmar a unidade da sociedade™®.
Contudo, a intervencdo para a manutencdo do poder social e econémico visava
apenas preservar a situacdo das elites econémicas e empresariais, situacao tipica
de um periodo marcado pelo individualismo™?.

Flavia Piovesan explica que a primeira fase dos direitos humanos preocupou-
se com o elemento da igualdade, reacdo ao regime nazista que havia orientado o
exterminio de milhares de pessoas sob o fundamento da superioridade racial. Assim,
a Declaracdo de 1948, bem como a Convencao para Prevencdo e Repressao ao
Crime de Genocidio, do mesmo ano, previam aplicacdo de penalidade a conduta
violenta pautada na nacionalidade, etnia, raca ou religido de povos diferentes™®.

Essa igualdade, contudo, era apenas formalmente observada, tratando os
individuos com igualdade genérica e abstrata. Sénia Fleury explica que a igualdade
perante a lei (igualdade formal) era um dos postulados centrais do Estado
capitalista, pois o equilibrio na relagdo econdmica era imprescindivel para a
constituicdo do mercado. Desse modo, politicas publicas de protecdo social ndo
eram bem-vindas, uma vez que reduziriam o grau de igualdade e remontaria ao
modo de producgdo anterior (feudalismo), colocando o individuo em uma condicdo de

servid&o frente a um Estado protetor*.

1 SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. De como a natureza foi expulsa da modernidade.
Revista Critica do Direito, n. 5, v. 66, p. 88-105, ago./dez. 2015. p. 97.

1 Karl Polanyi explica que “(...) a autorregulagdo imperfeita do mercado levou a uma intervengéo
politica. Os governos tiveram que responder as pressdes quando o ciclo comercial deixou de
corresponder e restaurar o emprego, quando as importacdes deixaram de produzir exportacdes,
quando as regulamentacfes da reserva bancaria ameagaram os negécios com o péanico, quando
devedores estrangeiros recusaram-se a pagar. Numa emergéncia, a unidade da sociedade afirmou-
se por intermédio da intervencdo” (POLANYI, Karl. A grande transformacéo: as origens de nossa
éfoca. Rio de Janeiro: Campus-Elsevier, 2000. p. 243).

2 DULCE, Maria José Farifias. Derechos sociales y constitucién material: idas y venidas en la
exclusion material. Revista Forum Trabalhista. On-line. Ano 4, n. 16, jan./mar. 2015. Belo
Horizonte: Férum, 2015. Disponivel em: < http://bidforum.com.br>. Acesso em: 27 abr. 2018.

®* PIOVESAN, Flavia. AcBes afirmativas e direitos humanos. Revista USP, S&o Paulo, n. 69, p. 36-
43, mar./maio. 2006. p. 38-39.

Y FLEURY, Sénia. Estado sem cidad&os: Seguridade social na américa latina. Rio de Janeiro:
Fiocruz, 1994. p. 69.
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A igualdade perante a lei abstrata e genérica acentuou as desigualdades
sociais existentes. Os Estados de Direito e o viés liberal foram capazes de proibir, v.
g., que os trabalhadores se organizassem em busca de direitos, uma vez que estas
medidas eram interpretadas como o retorno a velha ordem protecionista e
estamental™.

Posteriormente, as doutrinas de utilidade da pobreza justificaram o infortinio
das classes baixas em razdo de falhas no carater pessoal. Nesse contexto, a
protecdo social propunha impor o trabalho (sob pena de sancéo) e reformar o
carater daqueles considerados vadios. Assim surgem leis tais como as Poor Laws
de 1536 a 1601 e o Statute of Artificiers de 1563%°. As pressdes exercidas sobre os
direitos sociais, a oposi¢cao entre os direitos civis e o direito a subsisténcia torna-se
explicita quando sdo aprovadas leis destinadas a populacdo pobre, pois visavam
garantir a sobrevivéncia.

N&o obstante, se num primeiro momento a legislacdo se preocupava na
protecdo geral pautada na igualdade, posteriormente, fez-se necessario dispor
protecdo especial e particularizada a determinados grupos em virtude de sua
vulnerabilidade'’. Flavia Piovesan elucida ainda que nessa dinamica “a diferenca
nao mais seria utilizada para aniquilacao de direitos, mas ao revés, para a promocao
de direitos” *8.

Ao longo do século XX, sobretudo a partir da Primeira Guerra, o Estado
ocidental torna-se progressivamente intervencionista — neste contexto, a
preocupacdo centra-se na atuacdo administrativa do Poder Publico. Valendo-se
novamente dos ensinamentos de Daniel Wunder Hachem, é possivel afirmar que
“[...] de um Estado legislador, proprio do constitucionalismo liberal, passa-se a um

Estado administrador, caracteristico do constitucionalismo social”*®. Este modelo de

' ELEURY, Sénia, op. cit., p. 70.

% 1bid., p. 72.

" A esse respeito, o magistério da Min. Camen LuUcia Antunes Rocha: “Urgia, pois, que se
promovesse constitucionalmente, por uma remodelacdo da concepcdo adotada pelo sistema
normativo democratico, a igualdade juridica efetiva, a dizer, promotora de igualacdo. Os iguais mais
iguais que os outros ja tinham conquistado o ‘privilégio’ da igualdade. E os desiguais, ou aqueles
histérica e culturalmente desigualados, sujeitos permanentes do Direito formal, mas parias do Direito
aplicado, que ndo conseguiam ascender a igualdade juridica desejada?’ (ROCHA, Carmen Lucia
Antunes. Acao afirmativa: o conteddo democratico do principio da igualdade. Revista de informacéao
legislativa, V. 33, n. 131, p. 238-295, jul./set. 1996. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176462>. Acesso em: 18 abr. 2018. p. 284).

'® PIOVESAN, Flavia, op. cit., p. 39.

' HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais: por
uma implementacao espontanea, integral e igualitaria. 2014. Tese (Doutorado) - Programa de Pos-
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Estado passou a ser denominado de Estado social. Ja ndo se espera deste Estado
apenas a previsao de leis gerais e abstratas que envolvem, de certo modo, uma
abstencao na interferéncia da esfera individual e privada das pessoas. Ao contrario,
o Estado passa a ser instrumento da sociedade para combater a injustica social,
conter o poder abusivo do capital e prestar servicos publicos & populacdo?.

Sendo assim, o Estado passou a intervir para corrigir 0S excessos e
distor¢des, pois ndo bastava que a acdo do governo se limitasse aos postulados da
Declaracéao de Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789, era premente a garantia,
ao menos, do minimo existencial de modo viavel financeiramente a fim de assegurar
igualdade material. Assim, a concepc¢do de que a finalidade do Estado € também
garantir o bem comum da sociedade a que serve, e que a prépria sociedade deveria
dispor de uma parcela de seu patriménio para o auxilio dagueles que estdo em
estado de necessidade comeca a tornar-se uma exigéncia moral a partir do século
XX, com a consolidacdo do Estado Social de Direito. Para Hannah Arendt, a
emergéncia da questdo social surge, portanto, quando o homem comeca a duvidar
de que a pobreza é inerente a condicdo humana, e que as multidées de miseraveis
seriam inevitaveis e eternas®. Infere-se dessa andlise, que a questdo social &,
sobretudo, uma emergéncia de efetivacdo de garantias que promovam a equidade,
ou, igualdade no sentido material.

Essas novas emergéncias sociais demonstram que as regras da igualdade se
movimentam no tempo, o qual ndo esta parado. Nessa abordagem historica, é
possivel perceber a mudanca das conjecturas sociais, politicas e econémicas que
possibilitaram a metamorfose das concepcées da igualdade?. A histéria revela que
a protecdo especial aos grupos em estado de vulnerabilidade foi gradativa, e
possibilita a compreensédo do direito a igualdade com base em trés categorias: a) a
igualdade formal, ou seja, a igualdade perante a lei, importante instrumento para a
diminuicao de privilégios legais; b) a igualdade material, que abrange duas vertentes
(n&o excludentes entre si) — a da justica social e distributiva, na qual se orienta pelo

critério socioecondmico, e a justica como identidade orientada por critérios como 0s

graduacé@o em Direito, Universidade Federal do Parana. Setor de Ciéncias Juridicas, Curitiba, 2014.
. 238.

?0 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: o0s conceitos

fundamentais e a constituicdo do novo modelo. 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 90-91.

?L ARENDT, Hannah. Sobre a violéncia. Lisboa: Relégio D"4gua, 2001. p. 22.

2 DONIZETTI, Elpidio. Igualdade e tempo — a legitimacao das (des)igualdades dos homens no

processo. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte — RPGMBH. Belo

Horizonte, ano 6, n. 11, p. 37-74, jan./jun. 2013. p. 38.
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de género, idade, raca, orientacdo sexual, entre outros®,

Como sublinha Elpidio Donizetti, quando as regras de igualdade estiverem em
consonancia com o conceito de igualdade em abstrato, deve-se concluir pela sua
manutencdo no sistema, pela sua permanéncia enquanto semblantes temporizados
de igualdade etérea. Por outro lado, se as regras de igualdade nao reverberarem no
novo tempo, dele destoando, ou considerando a sucessao temporal, passarem a um
estado de contradicdo com a igualdade em si, porque o tempo mudou, tem de ser
excluidas ou substituidas por outras regras, que melhor apreendam e de modo mais
efetivo conjuguem essa nova tensdo oriunda da relagdo permanente entre o
principio da igualdade e o tempo, entre o avango da histéria e a necessidade de
constante incidéncia da isonomia®*.

A atividade estatal influenciara diretamente as dimensfes da igualdade que
seréo efetivamente protegidas e promovidas no ambito social. Isso porque, enquanto
a igualdade formal pressupbe a previsdo legislativa de tratamento isondmico, a
igualdade material pressupfe a adocdo de visdo estratégica para a adocdo de
iniciativas, politicas publicas, e até mesmo criacdo de 6rgaos e entidades estatais a
fim de, na vida real, proteger grupos vulneraveis e sanar contingéncias sociais.

O papel da Administracdo Publica, nesse sentido, torna-se importante para a
promocdo da igualdade, pois as politicas compensatérias adotadas pelo Poder
Pdblico para diminuir e remediar as condi¢cbes resultantes de um quadro
discriminatorio e excludente cumpre com o projeto democratico de um pais, ou seja,
assegurar a diversidade e a pluralidade social, pois asseguram medidas concretas

que viabilizam o direito & igualdade real®

. A criagao de sistemas de seguro social
publicos possibilitou a diminuicdo das desigualdades, haja vista que, do ponto de
vista das suas finalidades, este sistema de protecdo visa conter contingéncias
sociais em virtude de moléstia, incapacidade, velhice e demais situacbes que
também resultariam na criacdo de grupos excluidos do contexto socioecondémico.

O seguro social representa, ademais, a superacdo dos paradigmas da
caridade e da assisténcia privada, especialmente a partir do momento histérico

marcado pela expansao capitalista, promovido tanto pelas mudangcas no contexto

23 PIOVESAN, Flavia, op. cit., p. 39.

** DONIZETTI, Elpidio. Igualdade e tempo — a legitimacao das (des)igualdades dos homens no
processo. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Belo Horizonte — RPGMBH. Belo
Horizonte, ano 6, n. 11, p. 37-74, jan./jun. 2013. p. 38

% PIOVESAN, op. cit., p. 40.
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agrario, como no progresso tecnolégico da Revolugdo Industrial, expondo as
pessoas a maior gama de riscos em raz&o do modelo econémico estabelecido?®.

N&o se mostrava suficiente assegurar formalmente a igualdade e estabelecer
o dever de ser punida a discriminacao, pois a realidade concreta ndo reproduzia o
conteddo abstrato da lei. No ensinamento de Carmen Ldcia Antunes Rocha a
necesséria concepcado de instrumentos pelos quais se promova a igualacao juridica
é o que possibilita o aperfeicoamento do principio da isonomia®’. Sendo assim, os
direitos sociais apresentam-se necessarios por revelar uma nova dimensdo da
igualdade, na medida em que podem satisfazer as exigéncias das necessidades
bésicas dos individuos. Seu objeto vem determinado pela situag¢éo dos individuos na
sociedade em relacdo aos meios materiais da vida, como, por exemplo, os meios de
subsisténcia. Ademais, amoldam-se ao alento dos ideais socialistas que se
desenvolveram de maneira progressiva no século XIX, bem como as estruturas do
Estado Social®.

O primeiro texto constitucional que proclamou, junto aos direitos individuais,
os direitos sociais e econdmicos dos trabalhadores e camponeses foi a Constituicao
mexicana de 1917, expressdo do liberalismo social e da ideologia revolucionéria.
Ademais, trata-se da primeira Constituicdo a qualificar os direitos trabalhistas direitos
fundamentais. A importancia deste precedente histérico deve ser ressaltada, pois na
Europa, o reconhecimento de que os direitos humanos possuem dimensao social so
veio a se firmar no pds-guerra®. Dentre os direitos reconhecidos na Constituicéo de
1917, destaca-se o direito de greve e de livre associacdo, o direito a jornada de
trabalho de oito horas e o direito & educacao gratuita e laica®.

No continente europeu, o marco destes direitos foi a Constituicdo Republicana

7

de Weimar de 1919. Esta Constituicdo, de acordo com Jorge Miranda é o mais

6 SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental material. Curitiba:
Jurud, 2009. p. 148.

" ROCHA, Carmen Llcia Antunes. Acdo afirmativa: o conteido democratico do principio da
igualdade. Revista de informacao legislativa, v. 33, n, 131, p. 238-295, jul./set. 1996. Disponivel
em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176462>. Acesso em: 18 abr. 2018. p. 284.

8 ROIG, Francisco Javier Asuategui. Argumentos para una teoria de los derechos sociales. Revista
Derecho del Estado, Bogota, n. 24, p. 45-64, jul.  2010. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/46564927 Argumentos_para_una_teoria_de los_derechos
sociales>. Acesso em: 28 mar. 2018. p. 58.

ROBL FILHO, llton Noberto. ConstituicAo mexicana de 1917 e os avancos dos direitos sociais no
Brasil. Revista Mexicana de Derecho Constitucional, Distrito Federal, n. 36, p. 361-363, jan./jun.
2017. p. 361.
¥ DANES-ROJAS, Edgar. La constitucibn mexicana de 1917: ley fundamental del estado.
Universidade Autonoma de Tamaulipas, Revista CienciaUAT, Ciudad Victoria, v. 5, n. 1, p. 44-48,
jul./set. 2010. p. 46.
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importante texto concebido neste periodo da historia e espelha toda a mudancga no
modo de perceber os problemas politicos, sociais e econdémicos do século XIX para
o século XX 3. Assim, com a Constituicdo mexicana e alemé, o modelo de Estado
Social encontra positivacdo constitucional. Nao obstante, importa salientar que a
Constituicdo de Weimar n&o logrou éxito na efetivacao destes direitos, vindo a surgir
posteriormente a Constituicdo alema (Lei Fundamental de Bonn de 1949), que néao
previu um rol expresso de direitos sociais tipicos*’.. Outras constituicbes
revolucionarias, como a soviética, a portuguesa e a espanhola também foram
influenciadas por este movimento®, pois a partir deste documento houve a
propagagcdo da positivagdo dos direitos sociais enquanto direitos fundamentais,
vindo a influenciar a Constituicdo Federal de 1988.

Depois da crise de 1929 e o término da Segunda Guerra Mundial,
estabeleceu-se 0 consenso socialdemocrata que permitiu a progressiva protecao do
trabalho e dos direitos a ele associados mediante uma complexa organizacdo das
estruturas sociais e econémicas. Até porque, de acordo com o magistério de Marco
Aurélio Serau Junior, “O cidadao, apds o advento da Revolucéo Industrial, assegura
sua subsisténcia unicamente através da venda de sua forca de trabalho aos
proprietarios dos meios de producdo. O Estado e a sociedade, portanto, devem
buscar alternativas para a hipotese da pessoa, por motivos externos ao seu alcance
(morte, invalidez, doenca, velhice etc.) encontrar-se impedida de inserir-se no
mercado de trabalho” **. Abre-se, entdo, a porta ao constitucionalismo social, o que
muda a narrativa juridico-politica do Estado liberal que — teoricamente — nao
intervinha na vida econdémica e social.

Quando se constitucionalizaram e se regularam os direitos sociais e
econdmicos, inverteu-se o0 sentido do intervencionismo estatal na economia, entre
outros fatores, em virtude do principio da solidariedade. Destarte, comecava-se a

intervir em favor dos cidaddos que, em razdo de alguma contingéncia, haviam

¥ MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 4. ed., t. I, Coimbra: Coimbra Ed., 2008. p.

206.

%2 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais: por

uma implementacdo espontanea, integral e igualitaria. 2014. Tese (Doutorado) - Programa de Pés-

graduacao em Direito, Universidade Federal do Parana. Setor de Ciéncias Juridicas, Curitiba, 2014.
. 88.

5)3 DULCE, Maria José Farifias. Derechos sociales y constitucion material: idas y venidas en la

exclusion material. Revista Forum Trabalhista. On-line. Ano 4, n. 16, jan./mar. 2015. Belo

Horizonte: Forum, 2015. Disponivel em: < http://bidforum.com.br>. Acesso em: 27 abr. 2018.

% SERAU JUNIOR, Marco Aurélio, op. cit., p. 14.
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perdido sua capacidade laborativa. Nestes casos, o Estado também passa a ter
responsabilidade com o bem-estar social. Karel Vasak, jurista franco-checo, ao
interpretar a evolucdo destes direitos e seu reflexo nos textos constitucionais,
anunciou a teoria geracional dos direitos fundamentais, apresentada pelo jurista em
1979, a qual adotava uma visao evolucionista dos direitos fundamentais, marcados
por geragdes distintas.

Estas geracdes se assemelhariam com o lema da Revolucdo Francesa, de
modo que a primeira geracao seria relativa aos direitos de liberdade ou os direitos as
prestacdes negativas, nas quais o Estado deve proteger a esfera de autonomia do
individuo; a segunda geracéo refere-se aos direitos econémicos, sociais e culturais;
e os de terceira geracdo sdo aqueles de titularidade da comunidade, ou seja, trata-
se de direitos de solidariedade®.

Contudo, tal concepcdo dos direitos humanos traz prejuizos, pois conforme
expde Daniel Wunder Hachem, levam a uma “visdo de tunel” e repercute na
atribuicdo de caracteristicas juridicas que distinguem as modalidades de direitos
fundamentais entre si, e vincula forca-imperativa dos direitos de primeira geracéo
sobre os demais, uma vez que possibilita a interpretacdo de que os Unicos direitos
subjetivos sdo os direitos de primeira geragdo, enquanto os demais sdo apenas
instrumentos para garantir aqueles®.

Ademais, a propria divisdo cronoldgica do aparecimento destes direitos ndo
encontra respaldo na realidade. Eduardo Rabossi explana que a Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidad&o de 1793 j& estabelecia que a beneficéncia publica
era uma divida sagrada, e que a sociedade deveria assegurar a subsisténcia dos
cidaddos em estado de miserabilidade, seja proporcionando trabalho, seja
garantindo os meios de existéncia aqueles que estavam incapacitados para o
labor®’, sendo assim a aparicdo dos distintos tipos de direitos ndo é linear e
sucessiva, mas sim resultado de processos historicos complexos que relaciona a
histéria das doutrinas, das reivindicacdes, das revolucdes, das guerras, das crises,

das conquistas morais e das oportunidades histéricas que possibilitaram

% SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Resolucgao do conflito previdenciario e direitos fundamentais.
Séo Paulo: LTr, 2015.

%® HACHEM, Daniel Wunder. A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos
fundamentais econdmicos, sociais, culturais e ambientais. Revista de Direitos Fundamentais e
Democracia, Curitiba, v. 14, n. 14, p. 618-688, jul./dez. 2013. p. 621.

¥ RABOSSI, Eduardo. Las generaciones de derechos humanos: la teorfa y el cliché. Lecciones y
Ensayos, Buenos Aires, n. 69-71, p. 41-52, 1997. p. 46.



20

determinados avangos em alguns momentos e em alguns lugares em detrimento de
outros®

A previsdo de direitos sociais nas constituicdes, portanto, significou a
superacao ideolégica do modelo liberal pautado na liberdade e igualdade
meramente formal, pois se fazia necessaria a garantia e a promoc¢ao da igualdade
material, e esta apenas seria possivel com a intervencao estatal na vida econémica,
a fim de superar a situacdo de submissdo a que estavam sujeitas as classes
operarias e a auséncia de clausulas legais que impedissem arbitrariedades por parte
da classe burguesa®. Contudo, além de uma superacéo formal que consagra o
reconhecimento destes direitos, ha necessidade de que o Estado desenvolva
mecanismos para a efetivacdo destes direitos, pois muitos deles necessitam do
financiamento estatal.

A esse respeito, Ingo Wolfgang Sarlet e Carolina Zancaner Zockun salientam
que na tradicdo do constitucionalismo brasileiro desde 1934, as disposicdes a
respeito do direito do trabalho ja eram denominadas de direitos fundamentais
sociais, e parte destes direitos assumia feicdo de direitos prestacionais.
Consideracdo importante apontada pelo jurista € a de que os direitos sociais
relacionados aos trabalhadores sdo diferentes dos direitos sociais em geral, tais
como saude, educacdao, assisténcia social etc., jA que enquanto estes sao direitos de
todos, aqueles s&o restritos a classe dos trabalhadores*’. De igual modo, pode-se
concluir que o direito a previdéncia social também é um direito condicionado a uma
situacao juridica, qual seja, a qualidade de segurado ou de beneficiario do Regime
Geral.

A Constituicdo Federal de 1988 avancou na previsdo de direitos
fundamentais sociais com a criacdo de um sistema juridico-constitucional de
garantias institucionais e procedimentais. Emerson Gabardo deixa claro que a ética

direcionada a protecéo dos direitos fundamentais, verificada nos Estados Sociais,

* ROIG, Francisco Javier Asuategui. Argumentos para una teoria de los derechos sociales. Revista
Derecho del Estado, Bogota, n. 24, p. 45-64, jul. 2010. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/46564927 Argumentos_para_una_teoria_de los_derechos
sociales>. Acesso em: 28 mar. 2018. p. 55.

CARVALHO, Osvaldo Ferreira. Uma dogmética emancipatdria dos direitos sociais. Revista Forum
Administrativo - FA, Belo Horizonte, ano 15, n. 171, p. 60-71, maio 2015. p. 60.
0 SARLET, Ingo Wolfgang; ZOCKUN, Carolina Zancaner. Notas sobre o minimo existencial e sua
interpretacao pelo STF no ambito do controle judicial das politicas publicas com base nos direitos
sociais. Revista de Investiga¢des Constitucionais, Curitiba, v. 3, n. 2, p. 115-141, maio/ago. 2016.
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nota-se no Brasil com a instituicdo do Estado Democratico de Direito por meio da
Constituicdo de 1988*.

Porém, como ressaltam Sarlet e Zockun, as previsfes constitucionais nunca
foram o suficiente para, por si sO, neutralizar as objecdes da mais variada natureza
ou mesmo impedir um maior ou menor déficit de efetividade dos direitos sociais,
notadamente no que diz respeito aos padrbes de bem-estar social e econdmico
vigentes. “* As condicdes necessarias para a implementacdo dos direitos sociais
repercutem no alargamento da Administracdo Publica bem como na previsdo de
fonte de custeio destes direitos, um dos pontos de maior debate a respeito dos
direitos sociais.

A ampliacdo da competéncia e atuacdo da Administracao Publica ja era uma
realidade quando do constitucionalismo social da segunda metade do século XX,
uma vez que necessitava adequar-se as exigéncias do Estado Social e Democratico,
com atuacao eficaz para lograr éxito e cumprir as finalidades que lhe s&o ditados
pela Constituicdo*®.

Sarlet e Zockun pontuam que ja havia no texto da Constituicdo Francesa de
1793 a previsdo de direito aos socorros publicos para os necessitados*’.
Gradativamente a pobreza e a exclusdo social passam a ter relacdo com o fazer
estatal. A preocupacédo social do Direito surge para corrigir o individualismo liberal
por meio de garantias coletivas. Assim, corrige-se o liberalismo classico pela reunido
do capitalismo com a busca do bem-estar social, férmula geradora do welfare state
neocapitalista no pés-Segunda Guerra Mundial®.

A transformacédo ocorrida no ambito juridico reflete uma nova concepcéo de
justica que surgia da doutrina juridica e politica: a justica social. Entende-se como
nova concepcao, pois, embora houvesse previsdes diversas de uma garantia a
sobrevivéncia desde o Corpus Juris Civilis, ndo havia um direito de ser retirado da
pobreza — o enfoque era dado com base na concepcéao de justica distributiva da pre-

modernidade, que era fundada exclusivamente no mérito individual, ou seja, dar a

“L GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado. S&o Paulo: Manole, 2003. p. 157.
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cada um o equivalente ao seu esforco “°.

Ao discorrer sobre direitos sociais, a outra face da moeda quase sempre
revela a preocupacdo com o gasto publico para efetivar tais direitos. Nesse sentido,
0s paises que adotaram a opcao pelo Estado Social diferem na quantidade e na
qualidade do gasto se comparado com os Estados Liberais, pois 0s primeiros
possuem um perfil de gasto superior para disponibilizar maior protecdo social*’.

Conquanto haja a relacdo entre economia e direitos sociais, mister que se
diferencie os conceitos destes com o de politicas publicas. Como sublinha Caroline
Muller Bitencourt, enquanto as politicas publicas estdo diretamente condicionadas
ao orcamento publico, a realizacdo dos direitos sociais ndo encontra uma restricdo
em abstrato, pois sua realizacdo ndo estd constitucionalmente condicionada a
determinadas pastas orcamentarias®®.

Ademais, como observa Ingo Sarlet, os direitos sociais podem ser
classificados em dois grupos: (a) aqueles que apresentam dimens&do econdmica; e
(b) os direitos sociais a prestacées economicamente neutros. A diferenca entre estas
categorias de direitos sociais diz respeito a previsdo de fonte de custeio propria para
o direito®®, como por exemplo, a Previdéncia Social Publica brasileira que possui

plano de custeio regulado pela Lei n. 8.212 de 1991°°

. Os meios necessarios para
dar efetividade aos direitos sociais precisam ser baseados em principios, posto que

o reconhecimento dos direitos sociais em um Estado marcado por uma

“° |BRAHIM, Fabio Zambitte. A previdéncia social no estado contemporanea: fundamentos,

financiamento e regulacdo. On-line. Niter6i: Editora Impetus, 2011. p. 54-66.
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inferior ao salario minimo; c) calculo dos beneficios considerando-se os salarios-de-contribuicéo,
corrigidos monetariamente; d) preservagdo do valor real dos beneficios; e €) previdéncia
complementar facultativa, custeada por contribuicdo adicional. (BRASIL. Lei n. 8.213, de 24 de julho
de 1991. Dispde sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social e d& outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213compilado.htm>. Acesso em: 08 abr.
2018).
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administrac@o publica prestacional, ndo se fundamenta exclusivamente na ideia de
“auxilio social”’, em outras palavras, ndo se referem apenas a finalidade, mas sim
aos meios — republicanos — para se atingir o bem-estar social®.

Os direitos sociais possibilitam a consecucdo da igualdade, pois, como
explica Celso Antdonio Bandeira de Mello, o principio da igualdade no direito
brasileiro visa impossibilitar as desequiparacdes fortuitas ou injustificadas, ou seja,
discriminacbes que ndo possuem raizes na realidade social, ou seja, a lei ndo pode
atribuir critério de diferenciacdo sem pertinéncia légica com o contexto social®’. E
certo que a prépria legislacdo previdenciaria atribui uma série de critérios definidores
para a concessao de beneficios e aposentadorias diferentes tais como a renda, o
periodo de caréncia e demais condi¢des biopsicossociais. Com efeito, tais critérios
podem servir de base para a promocao da igualdade, pois ainda que formalmente o
artigo de lei seja abstrato e genérico, na substancia a legislagdo previdenciaria
possibilita, por meio da seletividade, maior promocéao de igualdade.

E exatamente essa a fundamentacdo que Celso Antdnio Bandeira de Mello
propde ao delinear qual deve ser a interpretacdo das leis em atencdo a isonomia,
pois como salienta o jurista “ndo se podem interpretar como desigualdades
legalmente certas situagdes, quando a lei ndo haja ‘assumido’ o fator tido como
desequiparador. Isto €&, circunstancias ocasionais que proponham fortuitas,
acidentais, cerebrinas e sutis distincdes entre categorias de pessoas nao sao de
considerar” >3,

A igualdade, enquanto principio juridico, reflete aquilo que a sociedade quer
que seja e esta em constante mutacdo e realizacdo — pois o0 sentido da igualdade
muda como muda o ser humano e sua convivéncia politica. A vinculacao, portanto,
do principio da igualdade e dos direitos sociais € direta, pois a garantia do bem-estar
social nasce da urgéncia da efetivacdo da igualdade (material) nas sociedades
modernas. E somente com o reconhecimento da jusfundamentalidade e da
aplicacdo eficaz dos direitos sociais serd possivel tornar efetiva, também, a

igualdade material na sociedade.

*1 GABARDO, Emerson. A felicidade como fundamento tedrico do desenvolvimento em um Estado
Social. Revista de direito administrativo. Faculdade de Direito de Ribeirdo Preto — FDRP.
Universidade de S&o Paulo — USP, Ribeirdo Preto, v. 5., n. 1, p. 99-141, 2018. p. 101.

2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O conteldo juridico do principio da igualdade. 3. ed.
Malheiros: S&o Paulo, 2000. p. 18.

*% Ibid., p. 45.
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2.2 DIREITO FUNDAMENTAL A PREVIDENCIA SOCIAL NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Viu-se, no topico anterior, que a concepcao de Estado repercute na protecdo
juridica dos direitos fundamentais e na extensédo destes direitos. Segundo Daniel
Wunder Hachem, o constitucionalismo moderno originado no final do século XVIII, e
que arquitetava a estrutura classica o Estado de Direito, tinha como embasamento o
principio da igualdade formal — as pessoas eram tratadas igualmente pelo Direito,
mesmo que ndo houvesse, no plano real, iguais possibilidades de exercitar 0s
direitos assegurados®. De outro modo, a estrutura classica do Estado e
constitucionalismo social da segunda metade do século XX atribui ao Poder Publico
a responsabilidade de garantir direitos e intervir na ordem econdémica e social. A
Administracdo Publica passa a desempenhar papel fundamental na efetivacdo da
igualdade material, auxiliando aqueles em condicdo de vulnerabilidade no contexto
social, pois “ingressa na agenda de atribui¢des estatais [...] a preocupagdo com a
dignidade da pessoa humana e com a garantia de reais condicbes para a sua
protecdo e promogao”™.

No contexto brasileiro, por volta da segunda metade da década de 1980, a
nacdo estava concentrada em debater e preparar uma nova Constituicdo, pois o
cerne das discussdes era o desenvolvimento das bases que iriam sustentar a
construcdo de um novo regime. Entre essas bases, a questao social assumiu relevo,
dado que os diferentes setores da sociedade presentes nos movimentos sociais que
lutaram pelo fim do periodo militar avocavam a ideia de que seria possivel, a partir
da democratizacdo do pais, resgatar a enorme divida social herdada do periodo
militar®®.

Frente a este cenario, os constituintes sedimentaram na Constituicdo de 1988

a garantia de direitos basicos e universais de cidadania, que estabelecia o direito a

> HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais: por

uma implementagdo espontéanea, integral e igualitaria. 2014. Tese (Doutorado) - Programa de P0s-

graduacao em Direito, Universidade Federal do Parana. Setor de Ciéncias Juridicas, Curitiba, 2014.
. 236.

b HACHEM, loc. cit.

®® MARQUES, Rosa Maria et al. A previdéncia social: da constituicio & reforma de Lula. Revista

Textos & Contextos, Porto Alegre, v. 8, n. 2, p. 195-218, jul./dez. 2009. p. 198.
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saude publica, definia 0 campo da assisténcia social, e criava um sistema de seguro
publico. Este bloco de direitos incide sobre a Administragdo Publica “um amplo

conjunto de comandos juridicos impositivos de condutas ativas”®’

gue delineiam a
finalidade do Estado democratico brasileiro.

Além de estruturar socioeconomicamente o Estado, e assegurar direitos ja
consagrados pela ordem juridica, a Lei Fundamental brasileira de 1988 também
incorporou no seu texto, normas juridicas programaticas de observancia obrigatoria
aos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o0 proposito de intervir e
transformar a realidade fatica. Estas caracteristicas revelam que a Constituicdo de
1988 enquadra-se no conceito de Constituicdo dirigente, ou seja, prevé a
manutencéo de garantias conquistadas e programas de ac&do para o futuro®.

As aspiracbes programaticas e a inauguracdo do Estado Social e
Democratico de Direito apontam a finalidade que este Estado deve seguir. Para
Dalmo de Abreu Dallari, a finalidade do Estado Social seria o bem comum, ou seja, 0
conjunto das condicbes da vida social que permitam ou favorecam o
desenvolvimento integral da personalidade humana®. A respeito do modelo de
Estado Social, por sua vez, Emerson Gabardo propbde que sua finalidade seja a
felicidade objetiva, baseada em uma justificacdo que possa ser submetida a prova e
compreendida por todos, pois se relaciona com a garantia do maximo bem-estar
para as pessoas. Assim, a aplicacdo do principio da felicidade — na qualidade de
um dever do Estado — ocorrera na medida em que haja a adaptacdo constante dos
direitos ndo por conta de uma imposicao juridica, mas pela prépria necessidade
social®.

A vista disso, buscando a perfeita consecucdo dos objetivos e finalidades
delineados pelo constituinte originario, bem como dar efetividade aos fundamentos

do Estado brasileiro, em especial o da dignidade da pessoa humana, a Constituicdo

> HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais: por
uma implementacdo espontanea, integral e igualitaria. 2014. Tese (Doutorado) - Programa de Pés-
graduacéo em Direito, Universidade Federal do Parana. Setor de Ciéncias Juridicas, Curitiba, 2014.

Es' 240.
Ibid., p. 237.
% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 33 ed. So Paulo: Saraiva,
2016. p.110.
® Como sublinha Emerson Gabardo: “[...] Nao é possivel admitir, portanto, qualquer espécie de

‘eficiéncia de Estado’, em uma democracia, que nao seja aquela de protecdo aos direitos
fundamentais, notadamente os sociais” (GABARDO, Emerson. A felicidade como fundamento teorico
do desenvolvimento em um Estado Social. Revista Digital de Direito Administrativo, Brasil, v. 5, n.
1, p. 99-141, jan. 2018. Disponivel em: <http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/136849/137642>.
Acesso em: 18 jul. 2018. p. 127).
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Federal de 1988 foi estruturada para desempenhar papel fundamental a atribuicdo
estatal de prestacao de servigos publicos e de controle da economia, visando, assim
a justica social. Marco Aurélio Serau Junior salienta que a positivacdo de direitos
fundamentais e o consequente desenvolvimento de servigos publicos ndo surgem
aleatoriamente, trata-se de uma resposta juridica que se materializa de maneira, ndo
possuindo, dessa forma, “um padréo universalizante e a-historico” ©*.

A Constituicdo vigente, orientada por uma concepcdo de justica social,
prioriza a igualdade de oportunidades e o desenvolvimento social, 0 que supera a
restricdo de atuacdo estatal apenas para garantir o minimo existencial, e cobra da
administracdo publica a maximizacdo do contetido dos direitos sociais®’. Como
ensina Ingo Wolfgang Sarlet, os direitos sociais na Lei Fundamental de 1988 séo
clausulas pétreas®®, e — portanto — ndo podem ser restringidos
desproporcionalmente mediante revisdo constitucional. Ao elevar os direitos sociais
ao nivel de direitos fundamentais, as constituicbes revestem-se de feicdo social, e
assim, compdem uma “ordem constitucional dos direitos e prestagdes sociais”®*.

Na criacdo de um instrumento de protecdo a todos, o constituinte uniu trés
direitos sociais fundamentais, os quais, cada um dentro de sua area de abrangéncia,
protege seus destinatarios e compdem o sistema da Seguridade social. Avan¢cando
nesta ideia, Zélia Luiza Pierdon& explica que a Seguridade social apresenta duas
faces: uma garante a salude em carater universal, e a outra objetiva a garantia de
recursos para a existéncia ou sobrevivéncia digna daqueles que se enquadrem nos
requisitos legais e estejam em situacdo de necessidade®.

O sistema de Seguridade social foi uma resposta do constituinte de 1988 para

' SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental. Curitiba: Jurua,
20009. p. 55.

2 HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa efetiva dos direitos fundamentais sociais: por
uma implementacao espontanea, integral e igualitaria. 2014. Tese (Doutorado) - Programa de POs-
93radua(;éo em Direito, Universidade Federal do Parana. Setor de Ciéncias Juridicas, Curitiba, 2014.

SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para um
balanco aos vinte anos da ConstituicAo Federal de 1988. Revista do Instituto de Hermenéutica
Juridica, 2008. p. 163-206. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/artigo_Ingo_DF_sociais_P
ETROPOLIS_final_01_09_08.pdf>. Acesso em: 15 maio 2018. p. 178.
® CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicio da Republica Portuguesa
anotada. 3. ed. Coimbra: Coimbra Ed., 1993. In: SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Curso de processo
%léldicial previdenciario. 4. ed. Sdo Paulo: Método, 2014. p. 109-110.

PIERDONA, Zélia Luiza. A protecdo social na constituicdo de 1988. Revista de Direito Social,
Porto Alegre, n. 28, p. 12-65, out./dez. 2007. Disponivel em:
<http://www.bdr.sintese.com/AnexosPDF/RDS%2028%20-%20Doutrina%20Direito%20Social.pdf>.
Acesso em: 02 abr. de 2018.
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0s riscos ou contingéncias sociais aprendidos social e culturalmente®.
Diferentemente dos paises de lingua espanhola que utilizam o termo seguridad
social para se referir ao proprio direito previdenciario ou assistencial promovido pelo
Estado, no Brasil, a Seguridade social € um sistema, cujas regras gerais sao
dispostas na Constituicdo de 1988, e é integrado por trés direitos fundamentais: o
direito & saude, & assisténcia social e & previdéncia social®’.

Considerando o0s preceitos constitucionais, Marco Aurélio Serau Junior
conceitua a Seguridade social como “(...) a estrutura publica ou a fungao estatal de
garantir e atender as necessidades béasicas e vitais da populacéo (as contingéncias
sociais), necessidades estas que sdo derivadas unicamente de sua condicdo de
pessoa humana, atinentes, portanto, a todo género humano, independentemente do
pertencimento a qualquer categoria profissional’®®. Ademais, é claro para o autor que
trata-se de um direito dotado de jusfundamentalidade material, porquanto seja um
direito que vincula outros direitos fundamentais. Deste modo “comporta multiplos
sentidos e posic¢les juridicas que podem ser abrangidas por um determinado direito
fundamental”. Acrescenta-se a esta ideia, a repercusséao pratica que a efetivacdo de
direitos relativos a Seguridade social tem para a promocédo e garantia da dignidade
da pessoa humana®.

Por pertencer ao sistema da Seguridade social, a Previdéncia Social também
se reveste de jusfundamentalidade, pois € um direito que também vincula-se a
outros direitos fundamentais, notadamente o da dignidade da pessoa humana.
Destarte, deve orientar sua atuacdo com base nos objetivos dispostos no texto
constitucional relativo a Seguridade social. Dentre estes objetivos, destaca-se a
universalidade de cobertura e do atendimento, que tem impactos positivos nha
promocao da igualdade dentro do contexto previdenciario.

O cumprimento deste objetivo é a garantia de que todos que vivem no

territério nacional tenham direito ao minimo indispensavel a sobrevivéncia com

®® SERAU JUNIOR, op. cit., p. 55.

%" Assim determina o artigo 194 da CF/88: “A Seguridade social compreende um conjunto integrado
de ac¢bes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 mar.
2018).

% SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental. Curitiba: Jurua,
2009. p. 151.

% Ipid., p. 162.
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dignidade. Contudo, a efetivacdo desde dispositivo seré realizada de modos distintos
no ambito da assisténcia social e da Previdéncia Social, pois a previdéncia possui
carater contributivo, de modo que sua abrangéncia se restringe aos segurados e aos
respectivos beneficiarios. Nado obstante o principio estabeleca a universalidade de
cobertura, a abrangéncia da Previdéncia Social € condicionada as qualidades
especificas determinadas pelo Plano de Beneficios.

Além do regime geral de Previdéncia Social, regulamentado pelas Leis n.
8.212 de 1991 (Plano de Custeio da Previdéncia Social - PCPS) e 8.213 de 1991
(Plano de Beneficios da Previdéncia Social - PBPS), h4 previsao legislativa para os
regimes préprios dos servidores publicos federais, cujas regras principais estao
disciplinadas pela Lei 9.717 de 1998, bem como, 0s regimes complementares, que
tem como base legal as Leis Complementares 108 e 109.

A partir deste panorama e com base no magistério de Frederico Amado, é
possivel conceituar a Previdéncia social como uma politica social de carater
nacional, que se constitui como um seguro com regime juridico especial, regida por
normas de Direito Publico, sendo necessariamente contributivo, que disponibiliza
beneficios e servicos ao segurados e dependentes e seu custeio é administrado sob
o regime de capitalizagdo simples, o que pressupde 0 pacto intergeracional, de
modo que as geracdes mais jovens trabalham para pagar os beneficios da
populacéo idosa ou que esteja incapaz para a atividade laborativa’.

Além de estabelecer um pacto intergeracional, em pesquisa publicada pelo
IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) demonstrou-se que a Previdéncia
Social, por ndo vincular a renda proveniente do pagamento das contribuicbes
previdenciarias a regides especificas no contexto geografico brasileiro, permite-se
também uma relacdo dinamica entre as diferentes regides do Brasil, pois uma vez
que o pagamento de beneficios é distribuido de forma distinta do modo de
arrecadacéo, possibilita, assim, maior distribuicdo de renda entre as regibes do
pais’®.

Esse fendmeno € possivel em razéo da arrecadacado previdenciaria ser maior

em regides com maior formalizacdo de mercado de trabalho, bem como com maior

" AMADO, Frederico. Curso de Direito e Processo Previdenciario. 8. ed. Salvador: Juspodivm,
2016. p. 176.

" CAETANO, Marcelo Abi-Ramia; MONASTERIO, Monteiro Leonardo. Previdéncia social e
desigualdade regional no Brasil: uma abordagem multiescalar. Textos para discussdo. Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada. Brasilia: Ipea, 2014. p. 7-20.



29

indice de industrializacdo. De outro modo, o pagamento de beneficios
previdencidrios em regides mais pobres movimenta a economia local e representa
parte substancial do rendimento da populacdo’?.

Assim, configurada a existéncia de necessidades gerada por alguma das
contingéncias  legalmente  previstas nas normas  constitucionais  ou
infraconstitucionais, da-se a incidéncia da norma juridica e efetiva-se alguma
hipétese de protecdo garantida pela legislacdo previdenciaria. A incorporacdo da
universalidade de cobertura pela Constituicdo também se harmoniza com o0s
objetivos fundamentais da Republica, uma vez que se trata de medida que visa
reduzir as desigualdades sociais e regionais e garantir o desenvolvimento nacional,
alcancando a dimensdo maxima dos direitos sociais, pois estes destinam-se a
promocao da igualdade material entre os individuos”>.

O principio da igualdade no direito brasileiro, conforme j& ressaltado, visa
impossibilitar as desequiparacdes fortuitas ou injustificadas, discriminagdes que nao
possuem raizes na realidade social, ou seja, a lei ndo pode atribuir critério de
diferenciacdo sem pertinéncia légica com o contexto social’™®. A esse respeito, frise-
se que € proprio da legislacdo previdenciaria atribuir critérios definidores para a
concessado de beneficios e aposentadorias diferentes, tais como a renda, o periodo
de caréncia e demais condi¢des biopsicossociais. Com efeito, estes critérios podem
servir de base para a promocdo da igualdade, pois é indicando o critério
desequiparador que se torna possivel alcancar maior isonomia’™.

Sendo assim, a Constituicdo irradia ao Poder Publico seu conteudo juridico-
valorativo, de modo a vincular todas as disposi¢cdes inscritas no ordenamento
juridico, bem como sua aplicacdo, a promocdo da justica social, considerando

sobretudo a dignidade humana e a promocéo da igualdade substantiva’. Exemplo

2 Ibid., p. 19.

® HACHEM, Daniel Wunder. Minimo existencial e direitos fundamentais econdmicos e sociais:
distingdes e pontos de contato a luz da doutrina e jurisprudéncia brasileiras. In: BACELLAR FILHO,
Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito publico no Mercosul: intervencao estatal,
direitos fundamentais e sustentabilidade. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 221.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed.
Malheiros: Séo Paulo, 2000. p. 18.

" MELLO, loc. cit.

’® Daniel Wunder Hachem explica que “a irradiacdo dos direitos fundamentais, por todo o sistema de
normas se manifesta, segundo seu alcance, de duas formas: (i) mediante uma projecéo interna a
Constituicdo, que orienta a compreensdo dos enunciados constitucionais, delimitando no campo
hermenéutico os contornos juridicos dos direitos fundamentais e auxiliando a demarcacdo de sua
dimenséao subjetiva; (ii) por meio de uma projecao externa a Constituicdo, que estende a incidéncia
do conteudo axiologico desses direitos a todas as normas juridicas infraconstitucionais, vinculando a
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dessa manifestacédo é da possibilidade de aplicacdo analdgica da Lei Complementar
142/2013 aos servidores publicos com deficiéncia que busquem aposentadoria
especial diante da inexisténcia de legislacdo, de acordo com entendimento do
Supremo Tribunal Federal, uma vez que face a omissao legislativa a melhor lei que
se amolda aos servidores publicos federais (vinculados ao Regime Proprio), é a lei
supra que disciplina a aposentadoria da pessoa com deficiéncia segurada do
RGPS,

A TNU (Turma Nacional de Uniformizacdo), competente para processar e
julgar interpretacdo de lei federal, também possui jurisprudéncia consolidada com
relacdo a aplicacdo do principio da igualdade e sua utilizacdo como parametro para

julgamento dos casos de aposentadoria por invalidez ao segurado especial rural,

interpretagao de todas as disposi¢cdes normativas legais e administrativas” (HACHEM, Daniel Wunder.
A dupla titularidade (individual e transindividual) dos direitos fundamentais econdémicos, sociais,
culturais e ambientais. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 14, n. 14, p.
618-688, jul./dez. 2013. p. 642).

" Confiram-se alguns trechos da decisdo: “CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
INJUN(;AO. AGRAVO REGIMENTAL. APOSENTADORIA ESPECIAL. SERVIDOR PUBLICO
PORTADOR DE DEFICIENCIA. NECESSIDADE DE ATUA(;AO NORMATIVA DA UNIAO.
ORIENTA(;AO JURISPRUDENCIAL CORRENTE NO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL PELO
RECONHECIMENTO DA OMISSAO DO LEGISLADOR NA CONCRETIZA(;AO DO ART. 40, § 4°, DA
CONSTITUIQAO FEDERAL. EDI(;AO DA LEI COMPLEMENTAR 142/2013, QUE REGULAMENTA A
APOSENTADORIA ESPECIAL DOS PORTADORES DE DEFICIENCIA SEGURADOS PELO
REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL. DETERMINACAO NO SENTIDO DE SUA
APLICACAO AO CASO SOB EXAME. RECONSIDERACAO DA DECISAO. 1. A aposentadoria
especial de servidor publico portador de deficiéncia é assegurada mediante o preenchimento dos
requisitos previstos na legislagao aplicavel a aposentadoria especial dos segurados do Regime Geral
de Previdéncia social, até que seja editada a lei complementar exigida pelo art. 40, § 4° |, da
Constituicdo Federal. (...) Conforme assentado na decisdo impugnada, esta Corte ja reconheceu a
mora legislativa relativamente a disciplina da aposentadoria especial de servidores publicos, prevista
no art. 40, 84°, da Constituicdo Federal. (...). Inexistente a disciplina especifica da aposentadoria
especial do servidor, impbBe-se a adocdo, via pronunciamento judicial, daquela prépria aos
trabalhadores em geral artigo 57, §1°, da Lei n. 8.213/91” (Pleno, MI 721/DF, Rel. Min. MARCO
AURELIO, DJe. 30.11.2007). Por ocasido da prolacdo da decisdo ora agravada, ainda ndo havia
regulamentacdo especifica do direito a aposentadoria especial das pessoas portadoras de
deficiéncia, seguradas do Regime Geral de Previdéncia social, razdo pela qual esta Corte vinha
determinando a aplicagdo do art. 57 da Lei 8.213/1991. (...). Entretanto, com o advento da Lei
Complementar 142, de 8 de maio de 2013, que regulamenta o §1° do art. 201 da Constituicdo
Federal, no tocante a aposentadoria da pessoa com deficiéncia segurada do Regime Geral de
Previdéncia social RGPS, imp6e-se determinar sua aplicacdo a partir da data em que entrar em vigor
e até que o direito dos servidores publicos nha mesma condi¢cdo seja objeto de regulamentacgéo,
ressalvada a aplicacdo do art. 57 da Lei 8.213/1191 até o inicio de sua vigéncia. (...) Ante 0 exposto,
concedo parcialmente a ordem, tdo somente para determinar a autoridade administrativa que analise
0 requerimento de aposentadoria especial do impetrante a luz da disciplina conferida aos
trabalhadores em geral, de modo a verificar se o servidor comprova inclusive por meio de laudos
periciais, exames ou relatérios clinicos preencher os requisitos especificados na Lei Complementar
federal n°® 142/2013. (...) Ex positis, reconsidero parcialmente a decisdo ora agravada para determinar
a aplicacdo, ao caso, do disposto no art. 57 da Lei 8.213/1991 até a entrada em vigor da Lei
Complementar 142/2013 para fins de verificacdo do preenchimento dos requisitos para a
aposentadoria especial do servidor portador de deficiéncia” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Agravo Regimental em Mandado de Injuncdo n. 1613. Rel. Min. Luiz Fux. Decisdo Monocrética. j.
26.11.2014).
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mesmo nos casos em que 0 segurado nao representa a figura de arrimo ou chefe de
familia, exigida pela Lei Complementar n. 11 de 1971. De acordo com o0 acordéo
publicado em 13 de setembro de 2016°%, a nova ordem constitucional inaugurada
pela Constituicdo de 1988 alterou profundamente a protecdo aos direitos
fundamentais, consagrando-se o principio da igualdade de todos perante a lei, sem
distincdo de qualquer natureza, bem como a dignidade da pessoa humana como
maxime da tabua axiologica de todo o ordenamento juridico patrio.

Diante dessas consideracoes, a exigéncia legal de chefe ou arrimo de familia,
expressa no paragrafo Unico, do artigo 4° da Lei Complementar n. 11/1971, nao foi
recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988. Isto porque, a partir da
Constituicdo Federal de 1988 restaram garantidos direitos iguais a homens e
mulheres (art. 5°, 1). Evidente, portanto, o direito ao autor de receber pensao por
morte de sua esposa. Ademais, em se tratando da efetivacéo do direito fundamental
a Previdéncia Social, o posicionamento adotado visa a uma abordagem
hermenéutica constitucional, cujo resultado tem como parametro a concretizacao do
supra principio da dignidade da pessoa humana, bem como do principio a igualdade
substancial entre homens e mulheres.

Indo adiante nesta linha de raciocinio, € necessario compreender que a
combinacdo da ndo discriminacdo com politicas compensatérias que aceleram a
igualdade enquanto processo, € medida emergencial a implementacao do direito a
igualdade, ou seja, para garantir e assegurar a igualdade, ndo é suficiente a
proibicdo da discriminacdo; é essencial, também, a elaboracdo de estratégias

capazes de estimular a inclusdo de grupos socialmente vulneraveis nos espacos

’® Confiram-se a ementa do julgado: “PEDIDO DE UNIFORMIZACAO NACIONAL. CONCESSAO DE
APOSENTADORIA POR INVALIDEZ SOB A EGIDE DA LEI COMPLEMENTAR N° 11/71 E
ALTERACOES POSTERIORES, QUE INSTITUIU O PRORURAL. SEGURADO ESPECIAL
RURICOLA. AFASTAMENTO DA EXIGENCIA DE SER ARRIMO OU CHEFE DE FAMILIA.
POSSIBILIDADE DE RECEBIMENTO DO BENEFICIO DE PENSAO PELO AUTOR, CUJO
CONJUGE VIRAGO FAZIA JUS A APOSENTADORIA POR INVALIDEZ, TORNANDO-SE ASSIM
SEGURADA DA PREVIDENCIA E INSTITUIDORA DE PENSAO POR MORTE. ART. 4°,
PARAGRAFO UNICO E ART. 5° DA LC 11/71 NAO RECEPCIONADOS PELA CF/88, QUE
CONSAGROU A ISONOMIA JURIDICA ENTRE HOMEM E MULHER. MITIGACAO DO PRINCIPIO
TEMPUS REGIT ACTUM. INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO TENDENTE A
EFETIVAR O DIREITO FUNDAMENTAL A PREVIDENCIA SOCIAL E A CONCRETIZAR A
DIGNIDADE HUMANA. RECURSO AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO” (BRASIL. Turma Nacional
de Uniformizagdo. Pedido de Uniformizagdo de Interpretacdo de Lei Federal n.
50037437120124047013. Rel. Juiza Federal Itdlia Maria Zimardi Aréas Poppe Bertozzi. |.
16.06.2016).
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sociais’®. Ocorre que, a concretizagdo dos direitos sociais depende da
regulamentagéo por parte do legislador ordinario bem como da iniciativa do Poder
Executivo. A consequéncia que se percebe na pratica € que a ampliacdo ou a inércia
na efetivacao destes direitos fica na dependéncia do interesse politico, econémico e
social de cada momento.

Na busca por assegurar um tratamento igualitario e de suprir condicbes
minimas de existéncia a parcela de trabalhadores inativos em razdo da idade
avancada ou de enfermidades incapacitantes, a legislacdo previdenciaria do RGPS
(Lei n. 8.213/91), em consonéancia cm a Constituicdo de 1988, proibe que o beneficio
previdenciério seja inferior ao salario minimo. O fundamento para a estipulacédo de
um valor minimo de aposentadoria reside no entendimento de que todo cidad&o,
independentemente de sua trajetdria no mercado de trabalho, tem direito a uma
mesma renda (minima) de substituicAo no momento que sua capacidade para o
trabalho diminui®.

O que deveria representar um valor minimo de aposentadoria, acabou
tornando-se a regra em muitos estratos sociais. O BEPS (Boletim Estatistico da

Previdéncia Social®!

) relativo ao més de janeiro de 2018, apresenta no quadro 04,
que do total de beneficios concedidos por grandes grupos, 52,10% sao iguais a um
saléario minimo, o mesmo valor do piso previdenciario. Ao dividir a clientela urbana e
rural (quadro 05), a porcentagem da clientela rural que recebe o beneficio no valor
de um salario minimo chega a 98,9%.

Criticas a parte, inegavel que a estipulacdo de um valor base para os
beneficios representa um avanco no que diz respeito a garantia da igualdade, uma
vez que o impacto da introducdo do piso igual ao salario minimo sobre a diminuicao
da pobreza e sobre a desigualdade foi bastante significativo, particularmente entre

os rurais.®?

" PIOVESAN, Flavia; PIOVESAN, Luciana; SATO, Priscila Kei. Implementacao do direito & igualdade.
Doutrinas Essenciais de Direitos Humanos, v. 2, p. 493-502, ago. 2011. Disponivel em:
<http://www.revistadostribunais.com.br/maf/app/delivery/offload/get? >. Acesso em: 12 abr. 2018.

% MARQUES, Rosa Maria; MENDES, Aquilas; UGINO, Camila Kimie. A Previdéncia social em pauta:
notas para reflexdo. Argumentum, v. 2., n. 1, jan/jun. 2010, p. 5-19. Disponivel em:
<http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=475547531002>. Acesso em: 24 abr. 2018. p. 7.

81 O BEP (Boletim Estatistico da Previdéncia social) € um relatério mensal da Secretaria de
Previdéncia do Ministério da Fazenda, elaborado pela Coordenacdo Geral de Estatistica, Demografia
e Atuéaria da SP, e disponibilizado no sitio da Previdéncia social, que apresenta uma coletanea de
dados sobre beneficios e arrecadacdo da Previdéncia social, fluxo de caixa do INSS e ainda,
informacdes de indicadores econdmicos e dados populacionais.

% MARQUES, op. cit., p. 8.
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Ainda no que diz respeito a populagéo rural, importante destacar estudo
realizado em 2000% que visou verificar se havia melhorado a cobertura do sistema
previdenciario rural pés-implementacdo dos direitos e garantias previstos na
Constituicdo e PBPS, e se tais mudancas haviam permitido a reducéo da pobreza e
da desigualdade no meio rural. As conclusfes da pesquisa foram no sentido de que
de fato houve aumento da cobertura previdenciaria a populagéo rural, principalmente
entre as mulheres.

Ademais, a pesquisa demonstrou a importancia econémica do idoso no grupo
familiar de baixa renda, uma vez que com a participacéo da renda de aposentadoria
e pensdes a renda total da familia teve crescimento de 7% em 1988 para 14% em
1996%. Isso demonstra que ainda que os beneficios previdenciarios tenham funcéo
especifica de servir como seguro contra a incapacidade laborativa, € inegavel o
papel social que a previdéncia rural tem desempenhado na elevacdo da renda do
campo e, neste sentido, colaborado com a erradicacdo da pobreza®.

A medida que a cobertura previdenciaria aumenta, seu impacto sobre a
pobreza também se mostra mais significativo. Em 2003, quando a previdéncia tinha
21,8 milhdes de beneficiarios, considerando-se que para cada beneficiario ha 2,5
pessoas beneficiadas indiretamente, estima-se sua cobertura alcancava a época
73,3 milhdes de pessoas, ou seja, 43% da populagdo brasileira. Mantendo-se os
mesmos parametros, em 2007 esse nimero alcancaria 84 milhdes de brasileiros®.

Observa-se, portanto, que o desenvolvimento de politicas publicas é um

processo que da substancia ao fenbmeno da cidadania, uma vez que possibilita o

% Embora a pesquisa seja do ano 2000, entende-se importante a sua citagdo em virtude de a anélise
feita a época se referir a a situacdo da populagédo rural antes da implantacdo dos novos direitos
previdenciarios introduzidos pela Constituicdo de 1988 e pela Lei 8.213/91, em comparacdo com a
realidade de 1996, quando as mudancas ja estavam totalmente implantadas. (BELTRAO, Kaizd
Iwakami; PINHEIRO, Sonoé Sugahara; OLIVEIRA, Francisco Barreto de. A populacdo rural e a
previdéncia social no Brasil: uma andlise com énfase nas mudancas constitucionais. Instituto de
Pesquisa Econbmicas Aplicadas. Rio de Janeiro: IPEA, 2000. (Texto para discussdo, n. 759).
Disponivel em: < http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/154?0ffset=40>. Acesso em: 24 abr.
2018).

% BELTRAO, Kaizd Iwakami; PINHEIRO, Sonoé Sugahara; OLIVEIRA, Francisco Barreto de. A
populacdo rural e a previdéncia social no Brasil: uma analise com énfase nas mudancas
constitucionais. Instituto de Pesquisa Econdmicas Aplicadas. Rio de Janeiro: IPEA, 2000. (Texto para
discussdo, n. 759). Disponivel em: < http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/154?0ffset=40>.
Acesso em: 24 abr. 2018.

% MARQUES, Rosa Maria; MENDES, Aquilas; UGINO, Camila Kimie. A Previdéncia social em pauta:
notas para reflexdo. Argumentum, v. 2., n. 1, jan/jun. 2010, p. 5-19. Disponivel em:
<http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=475547531002>. Acesso em: 24 abr. 2018. p. 8.

% GURGEL, J. B. Serra. Evolucdo da previdéncia social. Funprev. Fundacdo Anasps. Rio de
Janeiro: Sindicato Nacional dos Editores de Livro, 2008. Disponivel em: <www.anasps.org.br>.
Acesso em: 25 abr. 2018. p. 09.
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desenvolvimento de relagbes entre membros da sociedade e da autoridade central,
o Estado, de modo que este proveja 0s meios pelos quais os membros da sociedade
possam expandir o seu poder®’. Desse modo, o processo de desenvolvimento de
politicas publicas surge da emergéncia politica de uma questdo que é posta na
arena politica como uma demanda social que requer resposta do poder publico.

Nesse sentido, o direito fundamental a Previdéncia Social e as politicas
publicas implementadas para assegurar este direito, Sdo mecanismos
importantissimos para o Estado Social e Democratico brasileiro, pois promovem a
reparacao das desigualdades sociais, o desenvolvimento socioecondmico e a tutela
da dignidade humana.

2.3 PROCESSO ADMINISTRATIVO PREVIDENCIARIO COMO MEIO DE TUTELA
DOS DIREITOS PREVIDENCIARIOS

Ao longo deste primeiro capitulo, foi possivel sedimentar alguns pressupostos
importantes para desenvolvimento do tema, quais sejam: (i) o principio da igualdade
fundamenta os direitos sociais, pois estes surgem com 0 objetivo de mitigar as
distor¢cdes causadas pelo contexto politico do Estado liberal; (ii) os direitos sociais, a
partir do constitucionalismo social no século XX, demandaram o alargamento da
Administracdo Publica e a atuacdo interventiva do Estado; (iii) no Brasil, apés a
Constituicdo Federal de 1988, os direitos sociais ganharam status de direitos
fundamentais, bem como marcaram a finalidade do Estado Democratico; (iv) a
Seguridade social compde o rol de direitos sociais fundamentais, uma vez que atua
em area estratégica para cumprir a agenda programatica constitucional e remediar
as contingéncias sociais e (v) a Previdéncia Social publica, por pertencer ao sistema
de Seguridade social, também reveste-se de jusfundamentalidade material, e
oportuniza maior aplicacdo do principio da igualdade bem como da dignidade da
pessoa humana.

E de se observar, contudo, que para a atuacdo da Administracéo, e

notadamente da Previdéncia Social, a legislacdo constitucional e infraconstitucional

8 FLEURY, Sénia. Estado sem cidaddos: Seguridade social na américa latina. Rio de Janeiro:
Fiocruz, 1994. p. 130.
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prevé a utilizacdo do processo administrativo. A concepgdo juridica do termo
“‘processo” e as diferengas conceituais em virtude do ambito de sua aplicagdo —
juridica ou administrativa — evidencia caracteristicas que sédo importantes para o
presente trabalho, pois influencia diretamente na tematica da vinculacdo dos
precedentes. Sendo assim, cabe neste momento explorar os apontamentos
doutrinrios a respeito do processo e sua utilizagdo no ambito da administracéo
publica (previdenciaria) como meio de garantir os direitos sociais relativos a
previdéncia social.

Para o jurista Eduardo Juan Couture, a acep¢do comum do vocabulo
processo induz a nocao de transcurso do tempo, de acdo sequencial. Esta
concepcao esta relacionada ao processo juridico na medida que € composto de uma
sequéncia de atos. Outrossim, para 0 autor, o processo judicial € dialético, e
caracterizado pela decisdo do conflito mediante uma sentenga que adquire
autoridade de coisa julgada®. Esta concepcdo indica a impropriedade de se utilizar o
processo na esfera administrativa, jA que restrito a funcdo jurisdicional, sendo
aguele, portanto, classificado como procedimento.

A sequencialidade dos atos que compdem o procedimento administrativo, de
acordo com Didgenes Gasparini, € um elemento importante para caracteriza-lo, pois
a pratica de qualquer ato depende da efetivacdo do que lhe € imediatamente
anterior. Entendimento que também é compartilhado por Celso Anténio Bandeira de
Mello ao destacar que o procedimento administrativo € “uma sucessao itineraria e
encadeada de atos administrativos que tendem, todos, a um resultado final
conclusivo™.

O magistério de Romeu Felipe Bacellar Filho demonstra que, assim como o
processo judicial, o processo administrativo também é composto de um conjunto de
atos vinculados pela mesma finalidade, em uma dindmica na qual devera ser
observado o direito ao contraditério. Assim, os procedimentos administrativos
poderdo resultar processos administrativos, desde que caracterizada a situacéo de
participacéo dos interessados em contradit6rio®.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o alargamento da Administracao Publica

% COUTURE, Eduardo Juan. Fundamentos del derecho procesal civil. 3. ed. Buenos Aires: Roque
Depalma Editor, 1958. p. 122.

®MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014. p. 341.

% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. p. 51.
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e a garantia de direitos fundamentais sociais exigem dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, para a utilizacdo de instrumentos especificos para a
consecucdo dos seus fins. Para a autora € possivel aventar uma teoria geral do
processo, aplicada ao processo nas diferentes esferas de poder. Assim, 0s
processos desenvolvidos pelas diferentes esferas de poder, sdo considerados como
processos estatais, ou seja, uma série de atos coordenados para a realizagdo dos
fins do Estado®.

N&o obstante, Romeu Felipe Bacellar Filho adverte que a concepcéao de Di
Pietro esta relacionada ao procedimento em sentido amplo, como uma série de atos
coordenados para a realizacao de finalidades estatais, de modo que — quando se
observa o nucleo comum de processualidade, ndo se vislumbra a formacdo de um
procedimento, e sim de processo *.

No que se relaciona ao nucleo comum de processualidade entre o processo
judicial e o processo administrativo, Romeu Felipe Bacellar Filho explica que o que
compde este nucleo é a identidade constitucional dos processos. Assim, “se uma
funcdo estatal é exercitada por meio de um processo — seja ela qual for ou quais
sejam os objetivos a serem alcancados —, € porque nela devem estar presentes o
contraditério e a ampla defesa®®”.

O reconhecimento da existéncia do processo administrativo também é
verificado na obra de José dos Santos Carvalho Filho. Para o autor, a préatica dos
varios atos e atividades, ndo somente dos administradores publicos, mas também de
individuos sem vinculo funcional com a administracdo publica, se formaliza através
do processo administrativo, uma vez que este possui natureza teleoldgica — ou
seja, serve como um instrumento para alcancar o objetivo final da Administracéo®.

Observa-se, portanto, que o fendmeno processual evoluiu de modo a
consubstanciar um nucleo comum de processualidade, que compreende elementos
de presenca obrigatéria em quaisquer manifestacdes do processo, indiferentemente

do conteddo a que se refira e que se aprecie. Considerando o posicionamento dos

% No que tange aos processos estatais, Maria Sylvia Zenalla de Pietro, divide-os de um lado em
“processo legislativo, pelo qual o Estado elabora a lei, e de outro os processos judicial e
administrativo, pelo qual o Estado aplica a lei” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 30. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 791).

%2 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. p. 56.

% |bid., p. 60.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas S.A, 2014. p. 125.
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autores sobre o tema, para o presente trabalho, o processo administrativo sera
considerado no seu aspecto amplo, abrangendo tanto o procedimento quanto o
processo. Adotar-se-4, contudo, a terminologia processo, haja vista que € a
terminologia que a legislacdo tem apontado ao trazer as regras referentes aos
processos.

No plano infraconstitucional, a Lei n. 9.784 de 29 de janeiro de 1999, que
regulamenta o processo administrativo no ambito federal, fornece relevante
instrumental para o seara previdenciaria. Esta lei define quais sédo os direitos e 0s
deveres dos administrados® (arts. 3° e 4°), o inicio do processo (arts. 5° ao 89), a
competéncia (arts. 9° e 10°), a instrugéo (arts. 29 a 35), a defesa (arts. 36 a 41, 44 e
46), o relatdrio (art. 47) e o julgamento (arts. 48 a 50). Também aborda a anulacéo e
revogacao dos atos, 0s prazos e sancdes previstas.

Por tratar-se de entidade autarquica, a lei supra sera aplicada
subsidiariamente pela administracdo previdenciaria, pois h4 um conjunto de normas
especiais que regem o0 processo administrativo previdenciario, tais como o
regulamento da Previdéncia Social, as instru¢cdes normativas, memorandos, entre
outros. A pulverizacdo de instrumentos legais que regulamentam o processo
administrativo previdenciario € um aspecto negativo a ser apontado, uma vez que
dificulta o conhecimento dos préprios servidores sobre o procedimento a ser
adotado®, o que consequentemente leva a ndo padronizacdo do servico prestado e
das decisdes administrativas exaradas nas Agéncias da Previdéncia Social (APS)
espalhadas pelo pais.

Ainda no plano infraconstitucional, a Instrucdo Normativa n. 77, de 21 de
janeiro de 2015 (IN 77/2015)%, considera o processo administrativo previdenciario
como o conjunto de atos administrativos praticados através dos Canais de

Atendimento da Previdéncia Social, iniciado em razdo de requerimento formulado

Denomlnagao utilizada pela respectiva lei para se referir aos usuarios do servico.

® E comum na praxis previdenciaria que o servidor publico que faga o atendimento ao segurado nao
saiba retirar, por exemplo, o relatério de contribuicdo individual baixa renda (que é diferente do
Cadastro Nacional de Informacdes Sociais — CNIS), ou mesmo, que — na fase deciséria — o servidor
nao observe o0 que estabelece o artigo 687 da Instrucdo Normativa INSS 77/2015: “a Previdéncia
Social deve conceder o melhor beneficio a que o segurado fizer jus, cabendo ao servidor orienta-lo
nesse sentido”.
" Norma que se destina a estabelecer rotinas para agilizar e uniformizar o reconhecimento dos
segurados e beneficiarios da Previdéncia Social. As Instru¢des Normativas que orientam a conduta
da administragdo previdenciario é objeto de alteragbes constantes. Desde o ano de 2015, a IN
77/2015 sofreu alteracBes parciais cinco vezes (IN 79/2015, IN 85/2016, IN 86/2016, IN 88/2017, IN
96/2018). Todas as alteracfes repercutem no procedimento administrativo.
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pelo interessado, de oficio pela Administragédo ou por terceiro legitimado, e concluido
com a decis&o definitiva no ambito administrativo®.

O Capitulo XIV, da IN 77/2015, responsavel por disciplinar o processo
administrativo previdenciario, conta com 45 (quarenta e cinco) artigos®, prevé cinco
fases processuais: a fase inicial, fase instrutéria, fase deciséria, fase recursal e fase
de cumprimento das decisGes administrativas. Ademais, ao longo do processo,
devem ser observados preceitos que se assemelham aos principios estabelecidos
no artigo 37, caput, da Constituicdo Federal e no artigo 2° da Lei n. 9.784/99. Assim,
V. g., 0 inciso VIl da referida instrucdo refere-se a publicidade dos atos praticados
no curso do processo administrativo, o qual estd associado ao principio da
publicidade; o inciso IV que faz alusdo a objetividade no atendimento do interesse
publico, vedando-se a promocado pessoal de agentes ou autoridades, preceito este
que se relaciona com o principio constitucional da impessoalidade®.

N&o obstante a semelhanca dos principios identificados na IN 77/2015 com as
normas hierarquicamente superiores, é possivel identificar alguns principios
especificos daquele dispositivo legal. O inciso | do artigo 659 menciona a presunc¢ao
da boa-fé dos atos praticados pelos interessados, consubstanciando importante
garantia em prol dos requerentes a beneficios previdenciarios. Ademais, o inciso Xl
estabelece a necessidade de adoc¢do de formas e vocabularios simples, suficientes
para propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos
usuarios da Previdéncia Social.

Este principio € relevante, pois, por tratar-se de entidade autarquica que —

% Artigo 658 da Instrucdo Normativa INSS 77/2015 (BRASIL. Instrucdo Normativa INSS/PRES n. 77,
de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas para agilizar e uniformizar o reconhecimento de direitos
dos segurados e beneficiarios da Previdéncia Social, com observancia dos principios estabelecidos
no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07 abr. 2018).

% Artigos 658 a 702 da Instrucdo Normativa INSS 77/2015 (BRASIL. Instru¢do Normativa INSS/PRES
n. 77, de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas para agilizar e uniformizar o reconhecimento de
direitos dos segurados e beneficiarios da Previdéncia Social, com observancia dos principios
estabelecidos no art. 37 da Constituicgho Federal de 1988. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07 abr. 2018).

1% pe acordo com o artigo 659 da Instrucido Normativa INSS 77/2015, os principios sdo: “I presungdo
de boa-fé dos atos praticados pelos interessados; Il - atuacdo conforme a lei e o Direito; Il —
atendimento a fins de interesse geral, vedada a renuncia total ou parcial de poderes e competéncias,
salvo autorizacdo em lei; IV — objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promoc¢ao
pessoal de agentes ou autoridades; V — atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-
fé” (BRASIL. Instrucdo Normativa INSS/PRES n. 77, de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas
para agilizar e uniformizar o reconhecimento de direitos dos segurados e beneficiarios da Previdéncia
Social, com observancia dos principios estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.
Disponivel em: <http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07
abr. 2018).
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via de regra — tem a sua atuacgéao voltada para o deferimento (ou ndo) de beneficios
previdenciérios, cuja renda proveniente possui natureza alimentar, é importante que
O processo seja ceélere e acessivel ao usuario do servico. Ocorre que,
tradicionalmente a Administracédo Publica é uma organizacéo de tipo burocratico®,
em razao da sequéncia de requisitos formais para a execucdo de seus atos de
acordo com o principio da legalidade. Embora a sumula 473 do Supremo Tribunal
Federal afirme que dos atos administrativos eivados de ilegalidade “néo se originam

direitos'?”

, 0 art. 53 da Lei 9.784/99 admite que um ato eivado de ilegalidade do
qual decorram efeitos favoraveis aos seus destinérios — ou seja, do qual decorrem
direitos — possa se manter no ordenamento juridico apés o decurso do prazo de
cinco anos'®. Portanto, a apreciacdo dos requisitos formais de legalidade é
importante e necessaria, mas nao deve justificar a atuacdo morosa por parte do
Estado bem como nd&o pode o destinatario do servico publico previdenciario
permanecer no limbo administrativo em decorréncia de eventual ilegalidade de um
ato administrativo provocada pela propria Administracdo Publica.

Embora seja préprio da administracdo publica a burocracia nos seus atos, eis
que estes devem ser formalizados; a legislacdo procura tornar alguns passos mais
acessiveis e mais universalizados, a fim de garantir maior abrangéncia no

atendimento’®. Ocorre que as mudancas constantes no processo administrativo

191 5 conceito de burocracia tem sua origem etimolégica na palavra francesa bureaux, que se referia

ao poder exercido dos gabinetes/escritérios no antigo regime francés — uma estrutura
hierarquicamente organizada a servico do rei, que estava submetido as regras externas. Servia,
desse modo, como um modelo de dominacdo (SASTRE, Silvia Dies. El precedente administrativo:
fundamentos y eficcia vinculante. Barcelona: Marcial Pons, 2008. p. 28).

192 Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal: “A administragdo pode anular seus proprios atos,
quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacao judicial” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula 473. Disponivel
em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=473.NUME.%20NAO%20S.FL
SV.&base=baseSumulas>. Acesso em: 07 abr. 2018).

193 De acordo com o art. 53 da Lei 9.784/99: “O direito da Administracdo de anular os atos
administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos,
contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.”. (BRASIL Lei n. 9.784 de 29 de
janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/I9784.htm>. Acesso em: 31 ago. 2018.)

19 Assim determina o artigo 660 da Instrugao Normativa INSS 77/2015: “S&o legitimados para realizar
0 requerimento do beneficio ou servigo: | - o préprio segurado, dependente ou beneficiario; Il - o
procurador legalmente constituido; Ill - o representante legal, assim entendido o tutor, curador,
detentor da guarda ou administrador provisorio do interessado, quando for o caso; IV - a empresa, 0
sindicato ou a entidade de aposentados devidamente legalizada, na forma do art. 117 da Lei n°® 8.213,
de 1991; e V - o dirigente de entidade de atendimento de que trata o art. 92, § 1°, do Estatuto da
Crianca e do Adolescente - ECA, na forma do art. 493. Paragrafo Unico. No caso de auxilio-doenca, a
Previdéncia Social deve processar de oficio o beneficio, quando tiver ciéncia da incapacidade do
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previdenciério além de causarem inseguranca por parte dos segurados, também
influenciam para causar confusédo com relacéo a forma de acesso ao direito.

Nos anos de 2017 e 2018, uma série de medidas foram tomadas para
modificar o procedimento administrativo prestado pelo INSS. As alteracdes incidem
desde a fase inicial do procedimento, até na producdo de provas (pericia médica),
bem como na disponibilizagdo do resultado e decisao final. A mais recente alteragéo
ocorreu no més de maio de 2018, modificou 0 processo administrativo do salario
maternidade e da aposentadoria por idade urbana, determinando o requerimento
destes beneficios sejam realizados através dos canais de atendimento, Meu INSS,
Central 135, Sistema de Agendamentos — SAG Internet®>.

Ao procurar o Poder Publico, o interessado ndo é um cliente, mas sim um
cidadao tutelado por direitos e garantias fundamentais. Desse modo, o lucro de um
orgdo ou entidade publica ndo pode ser mensurado em capital (moeda), mas sim na
promocao do bem-estar do cidaddo por meio da efetivacdo dos seus direitos. Para
gue o atendimento seja efetivo, € necessario que seja tempestivo e padronizado.
Tempestivo, pois deve ser feito em tempo razoavel; suficiente, pois todas as etapas
do processo devem ser cumpridas e todas as informacgdes, prestadas; padronizado
porque a decisdo deve ser revestida de legalidade e certeza, ou seja, o cidadao
deve ter a garantia de que a mesma decisao seria tomada em caso semelhante em
outra localidade. O processo administrativo € — portanto — o meio pelo qual a
Administracdo Publica pode tutelar direitos sociais fundamentais.

Relativamente ao processo administrativo previdenciario, Marco Aurélio Serau
Junior ressalta que este ndo possui natureza sancionatéria. Trata-se de um
processo que visa ampliar direitos, propiciando efeito favoravel ao cidaddo no que
tange aos direitos previdenciarios!®®. Sendo assim, as alteracbes constantes
realizadas na legislacdo previdenciaria devem ser analisadas com senso critico,
sobretudo em um cenario onde o tema da reforma da Previdéncia Social é

recorrente e contumaz.

segurado, mesmo que este ndo o tenha requerido, observado o disposto no art. 314" (BRASIL.
Instrucdo Normativa INSS/PRES n. 77, de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas para agilizar e
uniformizar o reconhecimento de direitos dos segurados e beneficiarios da Previdéncia Social, com
observancia dos principios estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07 abr. 2018).

105 A alteracéo foi formalizada por meio do Memorando-Circular Conjunto n. 5/DIRAT/DIRBEN/INSS e
ublicada em 18 de maio de 2018.

% SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Resolucdo do conflito previdenciario e direitos
fundamentais. S&o Paulo: LTr, 2015.
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Observa-se, pois, que a instrucdo Iinterna (IN77/2015) da autarquia
previdenciaria € o documento que melhor esclarece o iter procedimental,
estabelecendo o que ocorre desde o inicio — quando da apresentacdo de um
requerimento de beneficio previdenciario — até a decisdo final administrativa.
Cumpre, portanto, analisar este procedimento de maneira mais detalhada.

O pedido apresentado pelo segurado ou seu dependente é o que marca o
inicio do procedimento administrativo. O procurador legalmente constituido, assim
como o representante legal do interessado também possuem legitimidade. Em
situagBes especificas disciplinadas pela lei, o empregador'® ou a prépria
Administracdo (de oficio) também poderao dar inicio ao processo. Com efeito, frise-
se gque o INSS ndo podera se recusar a receber requerimento de beneficio
previdenciario alegando que a documentacdo estd incompleta’®®. Neste caso, a
recusa a protocolizacao € ilicita, pois mesmo que a parte interessada néo faca jus a
prestacéo, tera direito ao indeferimento motivado pela autoridade administrativa®®®.

Os polos da relacéo juridica sdo compostos pelo segurado ou dependente de
um lado (polo ativo), e o INSS (polo passivo), autarquia federal com personalidade
juridica de direito publico interno. Na fase recursal, quem assume 0 polo passivo
passa a ser o Conselho de Recursos do Seguro Social (CRSS), 6rgdo vinculado ao
Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario.

Apo6s mudancas implementadas por meio da Resolucdo n. 592, de 6 de julho
de 2017, o INSS passou a aceitar requerimentos realizados por meio do sitio
institucional (https://meu.inss.gov.br), ou por meio de aplicativo disponibilizado tanto
para a plataforma Android quanto para i0S. Este portal também disponibiliza o
resultado das pericias médicas e dos requerimentos de beneficios, apds encerrada a
fase decisodria. Trata-se de medida que visa dar cumprimento ao Decreto n. 8.539,

de 8 de outubro de 2015, o qual dispbe sobre o uso do meio eletrbnico para a

197 vide redacdo do artigo 661 da IN 77/2015: “E facultado & empresa protocolar requerimento de

auxilio-doenca ou documento dele originario de seu empregado ou contribuinte individual a ela
vinculado ou a seu servi¢o, observado o inciso IV do art. 660. Paragrafo nico. A empresa que adotar
0 procedimento previsto no caput ter4 acesso as decisdes administrativas a ele relativas. (BRASIL.
Instrucdo Normativa INSS/PRES n. 77, de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas para agilizar e
uniformizar o reconhecimento de direitos dos segurados e beneficiarios da Previdéncia Social, com
observancia dos principios estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07 abr. 2018).

108 Artigo 105, da Lei 8.213, de 24 de julho de 1991. Neste caso, o0 requerimento devera ser aceito
com ulterior notificac@o do requerente para juntar a documentacao pertinente.

19 AMADO, Frederico. Curso de direito e processo previdenciario. 8. ed. Salvador: Juspodivm,
2016. p. 1004.
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realizacdo do processo administrativo no ambito dos oOrgdos e das entidades da
administracé@o publica federal direta, autarquica e fundacional.

Dentre as novidades no atendimento do usuario do servico, também é
importante mencionar os Acordos de Cooperacdo Técnica (ACT), realizados pelo
INSS com sindicados, empresas, prefeituras, estados e demais entidades. Os
advogados também podem se cadastrar no sistema, pois em algumas seccionais da
Ordem dos Advogados do Brasil houve a formalizacdo de convénio com o INSS.
Estas formas de requerimento dispensam 0 comparecimento presencial do
interessado nas unidades do INSS, a ndo ser quando solicitado para eventual
comprovacdo ou para producdo de provas. A transformacdo do processo fisico em
processo virtual também possibilita que o cidaddo tenha acesso ao andamento do
processo administrativo ao acessar a plataforma.

Protocolizado o requerimento, inicia-se a instrugdo do processo, momento
onde sao produzias ou recolhidas as provas. As atividades de instrucao destinadas a
averiguar e comprovar 0s requisitos legais para o reconhecimento de direito aos
beneficios e servicos da Previdéncia Social serdo realizadas pelo INSS, seja o
processo constituido por meio fisico ou eletrénico™°.

Aos requerimentos relativos a beneficio por incapacidade, impde-se a
necessidade da realizacdo de pericia médica. O laudo disponibilizado pelo perito
deve identificar o segurado com seus dados pessoais, definir o beneficio por
incapacidade postulado, narrar a historia clinica do requerente (com base nos
exames médicos particulares apresentados), e indicar o inicio da doenca e a data de
inicio da incapacidade (se houver), concluindo pela existéncia ou ndo da
incapacidade laborativa.

Caso seja necessario, sera procedida a tomada do depoimento pessoal do
requerente — comum nos beneficios requeridos por segurados especiais — onde
serdo esclarecidos fatos relevantes ao requerimento de beneficio, especialmente
sobre o real exercicio da atividade ruricola ou pesqueira artesanal em regime de
economia familiar**!. Ainda na fase instrutdria, a Autarquia Previdenciaria podera se

valer da Justificacdo Administrativa, prevista no artigo 55, §3° da Lei n. 8.213/91*? e

110 Artigo 680, da Instrugdo Normativa INSS 77/2015.
1 Artigo 684, da Instrugdo Normativa INSS 77/2015.
12 Redacgédo do artigo 55, §3° da Lei 8.213/91: “A comprovagado do tempo de servigo para os efeitos
desta Lei, inclusive mediante justificagdo administrativa ou judicial, conforme o disposto no art. 108,
s6 produzird efeito quando baseada em inicio de prova material, ndo sendo admitida prova
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disciplinada pelo Decreto n. 3.048/99 e IN INSS 77/2015.

A Justificagdo Administrativa € um recurso oportunizado ao interessado,
qguando cabivel, para suprir a auséncia ou insuficiéncia do documento ou produzir
prova de fato ou circunstancia de interesse dos beneficiarios perante o INSS. Trata-
se, pois, de atualizagdo dos dados do Cadastro Nacional de Informagfes Sociais
(CNIS) ou de reconhecimento de direitos, sem Onus para os interessados e
processada mediante requerimento do interessado, podendo ainda, arrolar de trés a
seis testemunhas, a fim de confirmar os fatos que pretende comprovar**3.

Além da Justificacdo Administrativa, também h& a possibilidade de que o
servidor publico realize a pesquisa externa. Nesse caso, 0 servidor realiza visita a
empresas, entidades representativas de classe, cartorios, contribuintes e até mesmo
a residéncia dos beneficiarios com a finalidade de esclarecer duvidas para
complementar informacgdes ou apurar dendncias.

N&o obstante os instrumentos processuais cabiveis para a realizacdo de
prova na fase instrutéria, € lamentavel o que ocorre na pratica, pois muitas vezes as
provas produzidas nesta fase sdo realizadas sem a devida atencéo, desrespeitando
os principios que regem a atuacdo administrativa. E possivel relacionar a ma
prestacao do servico pela autarquia previdenciaria a um dos fatores que influenciam
o fendmeno da judicializacdo da Previdéncia Social. Este foi verificado por pesquisa
realizada pelo Conselho Nacional de Justica, publicado em marco de 2011,
constatando-se que o INSS era o maior litigante do pais. A nivel nacional, o INSS
compunha 22,33% dos processos em tramite, e na Justica Federal, onde 43,12%
dos processos tinha o INSS como parte da demanda, em 81% deles a autarquia
estava no polo passivo™“.

Como explica Marco Aurélio Serau Junior, sdo varias as causas para este
fendmeno, dentre elas destaca-se a interpretacdo da legislacdo previdenciaria. Os
indeferimentos se multiplicam, pois o INSS possui interpretacdo restritiva e formal,
afastando-se da realidade social. Assim, os segurados recorrem ao Poder Judiciario,

ocasido onde os direitos previdenciarios sdo interpretados a luz da Constituicdo

exclusivamente testemunhal, salvo na ocorréncia de motivo de forca maior ou caso fortuito, conforme
disposto no Regulamento” (BRASIL. Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispbe sobre os Planos de
Beneficios da  Previdéncia Social e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213compilado.htm>. Acesso em: 08 abr. 2018).

13 Artigo 574 e §1° da Instrugdo Normativa INSS 77/2015.

114 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Departamento de pesquisas judiciarias. 100 maiores
litigantes. mar. 2011. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-
judiciarias/pesquisa_100_maiores_litigantes.pdf>. Acesso em: 08 abr. 2018.
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Federal e consequentemente, amplia-se a protecdo previdenciaria'™.

Ademais, é possivel verificar que a judicializacdo da Previdéncia Social
também esta relacionada a ma prestacdo do servico, pois em muitos casos, 0
indeferimento de requerimento de beneficio ocorre por negligéncia do servidor
publico na andlise da documentacdo solicitada, ou do perito administrativo na
constatacdo da incapacidade, v. g.

Superada a fase instrutéria, inicia-se a fase deciséria, na qual o servidor ou
colegiado, deve apresentar suas conclusées de maneira fundamentada, sob pena de
nulidade, com indicacdo dos documentos e elementos que levaram a concesséo ou
ao indeferimento do beneficio ou servico. O servidor deve apresentar relatério
sucinto e, na hipotese de indeferimento, apresentar quais foram os requisitos legais
cujas provas colacionadas ndo foram suficientes para comprovar o direito, tornando
publico o motivo do ato. De acordo com Luiz Alberto Blanchet, os fatos alegados
como motivos vinculam a execucdo do ato, porém, mesmo que nao haja o
apontamento de motivos, ele vinculara a atuacdo do administrador caso ele possa
ser identificado a partir de outros aspectos. **°

A IN 77/2015 estabelece que o interessado serd comunicado da decisdo
administrativa com a exposi¢cdo dos motivos, a fundamentacéo legal e o prazo para
interposicdo de recurso administrativo'’’. Da decisdo tomada pelo INSS, cabera
recurso ordinario no prazo de 30 dias ao Conselho de Recursos do Seguro Social —
CRSS, 6rgao colegiado integrante da estrutura do Ministério do Desenvolvimento
Social e Agrario, que o julgara através de uma das 29 Juntas de Recursos, com
eficacia suspensiva e devolutiva, se tempestivo™®.

Ressalvadas as hipoteses previstas no §2° do artigo 30 do Regimento Interno

5 SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Processo previdenciario, excesso de judicializacdo e PEC

287/16. Disponivel em: <http://genjuridico.com.br/2017/02/02/processo-previdenciario-excesso-de-
judicializacao-e-pec-28716/>. Acesso em: 08 abr. 2018.

18 |uiz Alberto Blanchet também destaca que ha diferenca entre o motivo do ato, o motivo legal, o
motivo mdével e a motivacao, na medida em que o motivo (situagdo empirica) se d4 em func¢éo do qual
€ praticado o ato; o motivo legal é a previsdo tedrica constante na lei e o terceiro é a vontade do
agente (sua razdo). Ja a motivacdo € a exposi¢cao do motivo de fato que levou o agente a pratica-lo,
sendo assim, o autor conclui que “a congruéncia desse motivo com o motivo legal apontara para a
legalidade da atuag&o do administrador). BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de direito administrativo.
Curitiba: Jurud, 1998. p. 119.

1 Artigo 692 da Instrucéo Normativa INSS 77/2015.

"8 Frederico Amado ressalta gue a admissdo ou ndo do recurso é prerrogativa do CRPS, sendo
vedado a qualquer 6rgédo do INSS recusar 0 seu recebimento ou sustar-lhe o andamento, exceto se
houver precisdo regimental em sentido contrario (AMADO, Frederico. Curso de Direito e Processo
Previdenciario. 8. ed. Salvador: Juspodivm, 2016. p. 1020).
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do CRSS™?, as decisées da Junta de Recurso podem ser impugnadas por meio do
Recurso Especial, direcionado a uma das quatro Camaras de Julgamento do CRSS,
funcionando como 6rgéo de terceira instancia'®®. Caso o beneficiario ou contribuinte
ajuize acao que tenha por objeto idéntico pedido sobre o qual versa o processo
administrativo, o artigo 126, 83° da Lei n. 8.213/91 considera que h& renuncia ao
direito de recorrer na esfera administrativa e desisténcia do recurso interposto.

As decisbes do CRSS vinculam o INSS, sendo vedado a autarquia federal
escusar-se de cumprir as diligencias solicitadas por aquele, bem como deixar de dar
cumprimento as decisdes definitivas daquele colegiado, reduzir ou ampliar seu
alcance ou executa-las de modo que contrarie ou prejudique seu evidente sentido*?,
Apos esgotados os recursos, em caso de deferimento do pedido, cabera ao INSS
efetuar o pagamento do beneficio até 45 dias apos a data da apresentacao, pelo
segurado, da documentacdo necessaria a sua concessdo, podendo ser creditado
diretamente na conta corrente do beneficiario**.

Nota-se, portanto, que a modelagem normativa do atual processo
administrativo previdenciario no ambito do Regime Geral da Previdéncia Social é
complexa, pois composta por diversas fases e procedimentos distintos que visam
tutelar direitos sociais fundamentais e resguardar de legalidade os atos da
administracdo publica. Assim, se o direito a previdéncia social € um direito
fundamental, o aparato instrumental para a efetivacdo deste direito ganha relevancia
pois sem 0 meio processual ndo ha a concretizacéo do direito material.

A Constituicho Federal de 1988 revela o papel elementar do processo

administrativo como instrumento de efetivacdo dos direitos sociais (dentre eles o

119 «Art. 30. Das decisdes proferidas no julgamento do Recurso Ordindrio cabera Recurso Especial

dirigido as Camaras de Julgamento: [...]8 2° Constituem alcada exclusiva das Juntas de Recursos,
nao comportando recurso as Camaras de Julgamento, as seguintes decisGes: | - fundamentada
exclusivamente em matéria médica, relativa aos beneficios de auxilio-doenga; Il — proferida
sobre reajustamento de beneficio em manutengéo, em consonancia com os indices estabelecidos em
lei, exceto quando a diferenca na Renda Mensal Atual — RMA decorrer de alteracdo da Renda Mensal
Inicial — RMI (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. Portaria MDAS n. 116, de 20
de marco de 2017. Aprova o Regimento Interno do Conselho de Recursos do Seguro Social.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 03 jun. 2018).
120 As decisdes das Juntas de Recurso e das Camaras de Julgamento poderéo ser, nos termos do
artigo 53 do Regimento Interno do CRSS, de: | - conversdo em diligéncia; Il — ndo conhecimento; Il —
conhecimento e ndo provimento; IV — conhecimento e provimento parcial; V — conhecimento e
provimento; VI — anulagdo (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. Portaria MDAS
n. 116, de 20 de marco de 2017. Aprova o Regimento Interno do Conselho de Recursos do Seguro
Social. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 03 jun.
2018).

21 Artigo 308, §2°, do Decreto 3.048/1999.

122 AMADO, op. cit., p. 1036.
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previdenciério), em favor dos cidaddos. Destaque-se a esse respeito, 0 artigo 5° e
sua expressa mencdo ao processo administrativo no inciso LV, LXXII e LXXVIII*%,
Diante das garantias constitucionais relacionadas ao processo administrativo, é
inegavel que se trata de uma notoria ferramenta na defesa dos direitos dos

cidadaos.

123 Art. 59 (...) LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral séo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes; [...] LXXII -
conceder-se-a habeas data: [....]b) para a retificagcdo de dados, quando nédo se prefira fazé-lo por
processo sigiloso, judicial ou administrativo; LXXVIII - a todos, no dmbito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitacdo (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 mar.
2018).
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3 A VINCULACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA PREVIDENCIARIA AOS
PRECEDENTES ADMINISTRATIVOS

No capitulo antecedente, teve-se a oportunidade de desenvolver a premissa
inicial de que o fundamento dos direitos sociais fundamentais é a igualdade, e —
assim — a criacdo de um sistema de seguridade social que vise a organizacao de
uma estrutura administrativa voltada para assegurar os beneficiarios da Previdéncia
Social os meios indispensaveis de manutencdo, por motivo de incapacidade,
desemprego involuntério, idade avancada, tempo de servico, encargos familiares e
prisdo ou morte daqueles de quem dependiam economicamente, é essencial para
garantir maior isonomia e permitir a remediac&o de contingéncias sociais.

Frisou-se ainda que, para que o beneficiario ou segurado tenha acesso a tais
direitos, primeiramente deve submeter-se ao processo administrativo previdenciario,
dotado de principios especificos e procedimentos que visam revestir a decisao
administrativa de legalidade. Nao obstante a regulamentacéo prevista em lei para os
atos administrativos praticados dentro do processo, 0 que se verifica atualmente no
cenario da Previdéncia Social € a mudanga constante das regras que incidem no
processo administrativo, o que consequentemente afeta o direito do segurado e seus
beneficiarios, bem como atua de forma negativa na padronizacdo do atendimento
das APS (Agéncias da Previdéncia Social).

Como observa Daniel Wunder Hachem, ndo h&, no Brasil, regra legal
positivada que discipline especificamente o tema dos precedentes administrativos,
de modo a obrigar a administracdo publica a orientar suas decisdes com base nas
orientacdes manifestadas anteriormente em casos similares’®*. Todavia, ha
principios constitucionais e fundamentos legais infraconstitucionais que podem servir
de base para o desenvolvimento do raciocinio a respeito da for¢a vinculante dos
precedentes administrativos. O regimento interno do CRSS, por exemplo, é um
importante instrumento normativo que aponta para a necessidade da vinculagéo aos
enunciados editados pelo préprio conselho, tema este que sera abordado adiante.

O entendimento da relevancia e do surgimento do precedente para a atuacao

124 HACHEM, Daniel Wunder. Vinculacdo da Administragcdo Publica aos precedentes administrativos e
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da administracdo publica, notadamente — no presente caso — da Previdéncia
Social publica, passa pela compreensao, como indica Silvia Diez Sastre, de como o
ser humano aprende, ou seja, 0 processo psicoldgico de tomada de aprendizagem e
de tomada de decisdes. Para a autora, essa € uma das ramificacdes necessarias
para entender o precedente’®”.

Esse capitulo, portanto, pretende analisar a tematica do precedente
administrativo e sua forca vinculante para a administracdo publica previdenciaria, e
— posteriormente — investigar a necessidade dessa vinculacdo para garantir

tratamento mais igualitario para os segurados da Previdéncia Social.

3.1 O PRECEDENTE ADMINISTRATIVO E SUA FORCA VINCULANTE

Tradicionalmente a Administracdo Publica € uma organizacdo de tipo
burocratico, pois pende sobre sua atuacdo o0 principio da legalidade e
consequentemente o cumprimento de uma sequéncia de requisitos formais para a
execucao de seus atos.

O modo de organizacao ou gestdo burocratica relaciona-se com a existéncia
de um comportamento humano que visa a racionalidade e eficacia, de modo que a
padronizacdo de comportamentos revela uma coeréncia e economia de energia que
beneficia a assimilacdo de determinados conteldos. Dentre os diferentes tipos de
aprendizado identificados pela psicologia, destaca Silvia Siez Sastre, a teoria da
aprendizagem instrumental, sensivelmente importante para o0 estudo do
comportamento administrativo. Segundo esta teoria o sujeito aprende com base nas
experiéncias prévias vividas, assim, partir do resultado de certa conduta, o individuo
pode repeti-la ou muda-la no futuro em situagdes semelhantes'?.

A tendéncia da padronizacdo de comportamento e da comodidade do
funcionamento da Administragdo Publica esta relacionada com a burocracia que
acompanha o agir estatal. Como leciona Silvia Diez Sastre, o conceito de burocracia

tem sua origem etimolégica na palavra francesa bureaux, que se referia ao poder

2> SASTRE, Silvia Diez. El precedente administrativo: fundamentos y eficacia vinculante.
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exercido dos gabinetes/escritérios do antigo regime francés. Aludia a um grupo de
funcionéarios organizados hierarquicamente a servico do rei, submetidos as regras
externas. Tratava-se de um modelo de dominacdo. A medida que o modelo foi
adotado em outros paises, e houve o alargamento da atuacdo administrativa com o
surgimento do Estado Social, tornou-se mais importante a figura do funcionario
publico. Sendo assim, os termos burocracia, funcionariado ou Estado administrativo
sao sindnimos, se referem a “Administracdo e a seu concreto modo de intervir na
realidade®®””.

Contudo, com o passar do tempo, a burocracia deixa de ser uma forma de
dominacdo, e revela-se uma forma de organizacdo, um método de gestdo um
principio de técnica administrativa e de organizacdo. Como bem pontua Silvia Diez
Sastre, essa situacdo causa graves danos para a Administracdo Publica, pois a sua
legitimidade nédo resulta apenas do cumprimento formal da lei, mas também, da
qualidade da sua atuacdo — ou seja, da efetiva garantia de direitos*?.

Entdo, muito embora a legitimidade da Administracdo Publica continue
baseada em seus resultados, as estratégias burocraticas — de certo modo —
prejudicam a atividade administrativa hodiernamente em raz&o da vinculagéo a seu
comportamento, levando a inobservancia de situacdes peculiares, e da comodidade
que solapa a atuacdo dos agentes publicos. A administracdo publica previdenciaria
recebe diariamente milhares de pedidos de beneficios, e a resposta desses
requerimentos atingem diretamente a esfera juridica dos segurados ou beneficiarios.
A padronizagdo da atuacdo administrativa por meio dos precedentes administrativos
e judiciais € uma estratégia necessaria para superar a burocracia causada em
virtude da vinculacéo estrita da lei, haja vista que a dindmica social avanca e sofre
mutacBes que o legislador ordinario ndo pode acompanhar, mas que a atuacéo
diaria dos 6rgaos administrativos e do Poder Judiciario, tem a possibilidade de dar
interpretacdo adequada ao texto normativo.

De acordo com a aprendizagem instrumental, o sujeito aprende com base nas
experiéncias prévias, mediante a imitagdo das condutas praticadas anteriormente.
Trata-se de mecanismo gue se revela no comportamento humano e que também se
manifesta no ambito da Administracdo. A padronizacédo de alguns comportamentos —

embora também produza resultados negativos na administracdo publica caso

27 |pid., p. 28.
128 |pid., p. 30.
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estejam restritos a literalidade da lei — é necessaria, dado o volume de trabalho e
diversificacdo de tarefas a que os agentes publicos devem proceder. No entanto, tal
realidade ndo deve torna-los autdmatos, para que a capacidade reflexiva possa
indicar 0 momento de interromper a reproducdo de determinados atos que ja nao
sejam eficazes'®.

E importante, contudo, salientar que a padronizacdo do comportamento da
Administracdo Publica, que se explica cientificamente com base na teoria da
aprendizagem instrumental, tem efeitos distintos, ou seja, repercute tanto no
costume da administragdo publica quanto na teoria dos precedentes administrativos.
Necessério, entdo, entender a diferenca do costume e das demais figuras proximas
aos precedentes administrativos, tais como as praticas administrativas, os atos
préprios e a analogia, uma vez que ha, nos precedentes administrativos,
caracteristicas préprias que os apartam destes outros institutos juridicos.

A diferenca do costume com o precedente reside em dois critérios: (i) o da
reiteracdo e; (ii) o do sujeito do qual procedem. O critério da reiteragdo baseia-se no
fato de que o costume € consolidado pela reiteracdo de uma conduta. Por essa
perspectiva, ndo é possivel considerar que um Unico ato tenha a forga necesséria
para formar um costume. Outrossim, 0s costumes tém origem nao-estatal, pois
nascem da pratica reiterada de determinada populacdo, local e tempo*®. Por sua
vez o critério da reiteracdo nao é conditio sine qua non para a existéncia de um
precedente administrativo.

Na visdo de Silvia Diez Sastre, embora a reiteracdo tenha forca persuasiva e
seja um dado fatico a se considerar, € possivel que um Unico caso seja tao relevante
social, econémica ou juridicamente que a decisdo tomada frente a matéria possui a
densidade necesséaria para configurar-se como um precedente®!. Daniel Wunder
Hachem destaca que “o dever de respeito a igualdade ndo deriva de um parametro
guantitativo (nimero de decisOes pretéritas), mas sim qualitativo (contetdo das

decisdes anteriores)*?”.
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O jurista Gustavo Marinho de Carvalho vai além e defende que para se
invocar um precedente administrativo, basta que exista um Unico ato sobre
determinado fato, sem ressaltar a necessidade de que esta decisdo possua uma
densidade especifica “os precedentes administrativos, assim como os judiciais, tém
origem em decisbes do Estado, sendo que a sua autoridade n&do depende de
reiteracdo ou do transcurso de qualquer lapso temporal**®”.

No que se relaciona ao sujeito do qual procede, o precedente administrativo
tem procedéncia estatal — provém da Administracéo, ndo da sociedade™®*. Augusto
Durdn Martinez, professor uruguaio, que se dedica ao estudo dos precedentes,
também assinala que o precedente administrativo se diferencia do costume por sua
origem: aquele provém da administracdo, ndo da sociedade e a conduta pode néo
ser reiterada’®®.

Ha dois momentos histéricos que relacionam o costume e o precedente. Num
primeiro estagio, o costume era a principal fonte do Direito, mas a medida que o
Estado se estende e consolida o seu aparato administrativo, o precedente se desliga
do costume e adota caracteristicas proprias. Retomando as licbes de Silvia Diez
Sastre, enquanto o direito consuetudinario aloca-se no plano da criacao do direito e
tem valor por si préprio, o precedente tem valor enquanto serve de expressdo a
determinados principios gerais de Direito'*.

Além de ndo se confundirem com o0s costumes, 0s precedentes
administrativos também ndo se confundem com as praticas administrativas, ou
rotinas administrativas. A diferengca elementar reside no fato de que enquanto
aqueles atingem a esfera juridica dos administrados, estas ndo. José Ortiz Diaz
escreve que as praticas administrativas constituem normas usuais de carater e
eficacia puramente interna para a administracdo. Estas normas derivariam dos

principios de técnica administrativa ou de boa administracdo que os funcionarios
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seguem no desenvolvimento da sua atividade™®’. A doutrina também aponta como
conceito de pratica administrativa o de reiteracdo de precedentes administrativos.

Outro elemento que ndo pode ser confundido com o0s precedentes
administrativos é o ato proprio administrativo. A expressao venire contra factum
proprium refere-se ao exercicio de uma posicdo de contradicdo entre um
comportamento assumido anteriormente pelo sujeito ativo. A equiparacdo entre
precedente e a teoria dos atos proprios pode ocorrer, pois ambos visam a
manutencdo da coeréncia da Administracdo Publica'®, porém, os atos préprios
exigem identidade de partes entre 0s sujeitos que intervém em ambas as condutas.
Os precedentes administrativos ndo exigem a igualdade de partes, pois como
pontua Gustavo Marinho de Carvalho, “se as partes ndo sdo rigorosamente as
mesmas, conclui-se que o0s precedentes administrativos ndo se operam em uma
mesma relacao juridica, mas sim irradiam seus efeitos para outras relacdes*®.

Por fim, a analogia € elemento que também pode ser relacionado ao
precedente administrativo. A LINDB (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro) — Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942, estabelece no seu artigo 4° os
métodos de integracdo do direito, dentre eles a analogia. Dentre as diferencas do
precedente com a analogia, destaca-se o fato de que esta é aplicada na auséncia de
regra juridica, enquanto os precedentes pressupfem a existéncia de regra juridica,
pois estes n&o atuam no vacuo normativo™*.

Superadas as diferencas entre os precedentes e diferentes institutos juridicos
proximos, com base na doutrina de Daniel Wunder Hachem é possivel conceituar o
precedente como “o resultado de decisdes anteriores proferidas pelo ente
administrativo a respeito de determinada matéria, que traduz a sua orientacao

141»
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jurista Gustavo Marinho de Carvalho que o precedente administrativo € uma “norma
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juridica extraida por inducédo de um ato administrativo individual e concreto
o autor, o fato de se considerar como norma juridica € o que lhe garante o status de
fonte do direito, ademais sé@o assim considerados por estabelecerem um dever ser e
serem obtidos de casos concretos por meio da inducéo.

No que tange a forma de obtencdo de um precedente, oportuno destacar que
tradicdo juridica romanista, de modo geral, caracteriza-se por um direito legislado e
abstrato cuja aplicacdo se da por meio da subsuncdo da norma ao fato — ou seja, a
partir das normas abstratas positivadas, a consequéncia juridica é estabelecida de
antemdo, antes mesmo da ocorréncia fatica. Como o processo parte de premissas
gerais (leis) para a sua aplicagcdo no caso concreto, trata-se do método dedutivo. E
diferente do que ocorre na traducao juridica do sistema da common law, pois neste
caso aplica-se o método indutivo, isto é, a partir da ocorréncia de determinada
situacdo fatica € que se evidencia a norma. Esta norma sera aplicada a situacoes
futuras semelhantes, estabelecendo-se assim um precedente judicial. Seguindo esta
linha de raciocinio, o método indutivo também se aplica aos precedentes sejam eles
judiciais ou administrativos, pois sua obtencdo também decorre de uma decisao do
Estado frente a um caso concreto.

Mas, a partir da formacdo de um precedente no ambito administrativo, é
possivel indagar. qual a sua forca vinculante? Para responder esta questéo,
necessario abordar o tema da heterovinculacdo e da autovinculacdo administrativa.
A heterovinculacdo administrativa nada mais € do que a submissdo da
Administracdo Publica a decisdes de fora de sua estrutura. E em razdo da
heterovinculacdo que ha a obrigatoriedade da observancia das leis e sumulas
vinculantes. A autovinculacdo é a vinculacdo as pautas decisérias do seu proéprio
ambito de atuacdo. Destaca, Gustavo Marinho de Carvalho, que h& trés categorias
de autovinculacdo: (i) a autovinculacdo administrativa unilateral, individual e
concreta; (ii) a autovinculacdo administrativa, geral e abstrata e (iii) a autovinculagao
administrativa, bilateral, individual e concreta™®.

A primeira categoria de autovinculagao refere-se aos atos administrativos em
sentido estrito — que, de acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello sdo aqueles

onde ha a declaracédo unilateral do Estado no exercicio de prerrogativas publicas,
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manifestada mediante comandos concretos complementares da lei, expedidos a
titulo de Ihe dar cumprimento e sujeitos a controle de legitimidade por 6rgéo
jurisdicional — nesta categoria insere-se os precedentes administrativos***. A
segunda categoria decorre da vinculacdo aos regulamentos — atos gerais abstratos
expedidos pelo Chefe do Poder Executivo que objetivam uniformizar a execucdo da
lei cuja aplicacdo demande atuacdo da Administracdo publica. Essa uniformizagéo
repercute tanto no procedimento, restringindo a discricionariedade nos atos
decisérios e na dissipacdo de duvidas oriundas de termos utilizados pela lei.
Ademais, decorre também da vinculagdo as sumulas — enunciados normativos
emitidos pelo Estado e dotados de generalidade e abstracéo™*°.

No ambito da Previdéncia Social publica, além das sumulas e sumulas
vinculantes do Supremo Tribunal Federal e sumulas do Superior Tribunal de Justica,
é importante destacar que também devem ser observados os enunciados da
Advocacia-Geral da Unido e do Conselho de Recursos do Seguro Social, os quais,
embora ndo recebam o mesmo nomen iuris, possuem a mesma finalidade no
contexto ora analisado, que é o de indicar o posicionamento da administracao
publica sobre determinado tema.

A terceira categoria é a autovinculacdo da Administracdo Publica aos
contratos administrativos, por exemplo, formulados a partir de um acordo de
vontade. Por este motivo, considera-se que esta vinculacdo é bilateral e obrigatéria
para as partes, sendo uma delas entidade da Administracdo Publica e reguladora de
uma relacao juridica obrigacional.

Sendo assim, além de estar vinculada ao cumprimento da lei geral e abstrata,
a Administracdo Publica também deve vincular-se a demais institutos juridicos —
dentre eles destaca-se o0s precedentes administrativos. A vinculacdo da
administracdo publica a lei € uma obrigacédo que decorre do principio da legalidade,
bem como de outros dispositivos constitucionais e infraconstitucionais presentes no
ordenamento juridico brasileiro. Porém, a Administragdo Publica de modo geral, e
notadamente no ambito da Previdéncia Social, o estrito cumprimento da lei pode
ocasionar o enrijecimento do sistema. Nesse ambito, as falhas na prestacdo de

servico em virtude da vinculacdo a lei sdo temerarias, pois grande parte dos
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beneficios previdenciarios possui natureza alimentar, o que da mais densidade a
violagéo da dignidade da pessoa humana.

N&o se propde, no entanto, que a vinculagcdo a lei seja prejudicial, ou a
incompatibilidade entre os precedentes administrativos e o principio da legalidade.
Os precedentes administrativos ndo tém a qualidade de inovar no ordenamento
juridico, pois embora sejam obtidos por meio do método indutivo e surjam da
interpretacdo do caso concreto, a decisédo precisa estar em conformidade com a lei
— 0 que também configura um fundamento para a sua eficacia vinculante. Os
precedentes sdo um instrumental importante para a aplicagdo igualitéria da lei e ndo
para minimizar a sua relevancia no ordenamento juridico. Outrossim, a lei podera
alterar ou até mesmo revogar um precedente administrativo'#®.

A eficacia vinculante dos precedentes decorrera, portanto, tanto das leis que
servem de fundamento juridico quando dos principios que orientam a atuacdo
administrativa. O principio da igualdade, analisado no primeiro capitulo, além de ser
o fundamento dos direitos sociais também é o fundamento mais relevante para a
vinculagcdo da Administracdo Publica aos precedentes judiciais e administrativos.
Como anota Silvia Diez Sastre, a primeira manifestacao do principio da igualdade de
tratamento aplicada a Administracao relaciona-se a ideia do precedente préprio do
Direito inglés, onde o precedente possui carater normativo™’.

Durante séculos a discricionariedade tem sido parte nuclear do direito
administrativo, e as vinculacdes do seu exercicio eram sempre provenientes de fora
da Administracdo Publica, situando-se no marco da lei. Com o desenvolvimento do
direito e do processo administrativo, surgiu a necessidade da autovinculacdo da
Administracdo Publica a propria ideia de Estado de Direito, baseada no principio da
igualdade. A vinculacdo aos precedentes ndo € um problema para o exercicio da
discricionariedade da Administracéo, pois no ato discricionario deixa-se aberto uma
margem de atuacdo para operar de acordo com alguns critérios que ela propria

devera fixar'*®. A partir da valoracdo que a Administracéo realiza dentre as decisées
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possiveis, ai sim, é possivel afirmar o surgimento de um precedente e da reducao da
margem de atuacao discricionaria da Administracdo Publica, pois — por expressao
do principio a igualdade — espera-se que, nos casos semelhantes, a decisdo e a
valoracéo feita pela Administracdo sejam igualitarias.

Aplicando este contexto a esfera previdenciaria, é salutar que as Agéncias da
Previdéncia Social e 6rgdos decisoérios orientem seus atos com base na lei e que
essa interpretacdo dada a lei possua correspondéncia com as demais decisdes por
eles individualmente proferidas. O afastamento do critério de interpretacao
anteriormente utilizado em contexto homologo pressupde a contaminacéo juridica do
ato praticado, sobretudo na esfera administrativa estatal, pois a identificagdo com
um ato precedente € um indicativo da lisura da decisdo administrativa e também um
instrumento que agiliza o funcionamento da justica*°.

Nas palavras de Gustavo Marinho de Carvalho “a analise juridica do principio
da igualdade sempre teve em mira o momento da elaboragédo da lei”, sendo assim, o
principal destinatario do principio sempre foi o legislador. Porém, além da
elaboracdo da lei ser orientada pela igualdade, a sua aplicacdo também deve ser
feita de maneira isonémica. Assim, o destinatario do principio da igualdade é o
legislador, mas também o aplicador do Direito, que ndo pode aplicar a mesma norma
juridica de modo diferente quando se depara com situacdes substancialmente
similares — pois o principio a igualdade na aplicacdo do direito também é um direito
fundamental, e se assim o é, ndo ha duvida acerca da eficacia vinculante dos
precedentes, inclusive dos administrativos™.

O respeito da Administracdo Publica aos precedentes administrativos, como
ensina Daniel Wunder Hachem, também se relaciona com o direito fundamental do
cidaddo de receber, em prazo razoavel, tutela efetiva, espontanea, integral e

igualitaria™*. O tratamento igualitario dentro do ambito dos direitos sociais torna-se
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ainda mais flagrante, pois como abordado no capitulo anterior, a esséncia dos
direitos sociais € a promoc¢dao da igualdade entre os individuos.

Além da forca vinculante dos precedentes administrativos decorrer do
principio da igualdade, ha disposicbes legais dais quais se pode extrair
implicitamente a sua forga vinculante. A Lei de Processo Administrativo Federal (Lei
n. 9.784/99), por exemplo, possui dois artigos que favorecem essa interpretagéo,
sao eles o artigo 2°, paragrafo unico, inciso Xlll e o artigo 50, inciso VII da mesma
lei. O primeiro deles estabelece que nos processos administrativos, deve ser
observado o critério de interpretacdo da norma administrativa de modo que melhor
garanta o atendimento da finalidade a que se destina, vedando-se a aplicacéo
retroativa de nova interpretacéo®?.

Como se pode perceber, a parte final do inciso estabelece que, uma vez
fixada interpretacdo a determinada norma juridica por meio de sua aplicacdo a um
caso concreto, a mudanca de entendimento ndo pode produzir efeitos retroativos,
incidindo apenas nas situacgdes juridicas formadas apds a mudanca de interpretacdo
— ao que Gustavo Marinho de Carvalho denomina de efeitos prospectivos. Assim,
se as mudancas interpretativas devem ser aplicadas apenas para situagdes futuras,
€ possivel afirmar que “enquanto vigorar determinada interpretacéo, deve ser ela
obrigatoriamente observada pela Administracdo Publica'®”.

Em outras palavras, até que ocorra a mudanca de interpretacdo, o que
equivale a superacdo de um precedente, o precedente administrativo vigente
vinculara a atuacdo da Administracdo. A vedacdo da retroatividade de nova

interpretagdo tem a consequéncia juridica de atribuir efeito vinculante aos

tutelar adequadamente direitos fundamentais, e ndo solapa-los indevidamente. O tratamento
desigual, quando néo for realizado para o fim de promover a prépria igualdade em sentido material
(tratar desigualmente os desiguais), adquire um carater arbitrario, o qual rende ensejo a uma
pretensdo de prestacdo baseada na proibicdo de diferenciagao na aplicacdo dos direitos sociais”
(HACHEM, Daniel Wunder. Vinculagdo da Administragdo Publica aos precedentes administrativos e
judiciais: mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM,
Daniel Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas:
Homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 220-221).

192 «Art. 2° Art. 20 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia. [...] Paragrafo Unico. Nos processos administrativos
serdo observados, entre outros, os critérios de: [...]JXIIl - interpretacdo da norma administrativa da
forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacéo retroativa
de nova interpretacdo” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo
administrativo no ambito da  Administracdo Pdblica  Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/|9784.htm>. Acesso em: 15 jun. 2018).

% CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. Sao
Paulo: Contracorrente, 2015. p. 144.
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precedentes administrativos ja consolidados e ndo superados™*.

Outro dispositivo da Lei de Processo Administrativo € o inciso VII do artigo
50%°, o qual determina que caso os atos administrativos deixem de aplicar
jurisprudéncia firmada sobre a questdo em analise, ou discrepem dos pareceres,
laudos, propostas ou relatérios oficiais, devem ser motivados com a indicagdo dos
fatos e dos fundamentos juridicos. Por si s, a motivacdo dos atos administrativos €
um elemento importante a ser observado pela Administracdo Publica, mas nestes
casos, a motivacdo devera indicar razdes suficientes para justificar a discrepancia
com relagdo aos demais instrumentos normativos. O rol indicado no inciso é
meramente exemplificativo, e abarca também os precedentes administrativos. Neste
caso, a inobservancia de um precedente administrativo pela técnica da superacao
ou das distincdes também precisa ser motivada®*®.

O mesmo entendimento tem Daniel Wunder Hachem, ao pontuar que se a
mudanca da Administracdo Publica deve ser especialmente motivada quando
houver a superacdo da sua jurisprudéncia, a auséncia de motivacdo suficiente
gerara a nulidade do ato — assim, enquanto ndo houver justificativa robusta e
derivada dos fatos, o respeito aos precedentes seré obrigatério™’.

Além dos fundamentos ora destacados para a forgca vinculante dos
precedentes administrativos, € importante definir quais os pressupostos juridicos
necessarios para que a vinculacdo seja observada. A esse respeito, Daniel Wunder
Hachem destaca que os precedentes devem pertencer a mesma entidade da
Administragcdo Publica para serem invocados em novos processos, bem como deve
existir identidade de objeto entre a questdo juridica e a questao fatica apreciada. As
normas juridicas que fundamentam os precedentes devem estar dotadas de
validade e eficacia, para que estes sejam compativeis com o ordenamento juridico.

Os precedentes devem ser favoraveis ao cidaddo e inexistirem razdes

% Ibid., p. 145.

15 «Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando: [...]VIlI - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questédo ou
discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais” (BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de
janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/I9784.htm>. Acesso em: 15 jun. 2018).

%% As técnicas de superacao ou distincdo dos precedentes administrativos e judiciais € objeto de
andlise no capitulo 3.

" HACHEM, Daniel Wunder. Vinculacdo da Administracdo Publica aos precedentes administrativos e
judiciais: mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM,
Daniel Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas:
Homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 225.
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suficientemente fortes que demandem a modificacdo da decisdo administrativa™®.

Consolidando-se um precedente administrativo, a ndo vinculagdo injustificada
a decisao pretérita em caso semelhante possibilita que o cidaddo — e, no caso da
Previdéncia Social, o segurado ou beneficiario — acione o Poder Judiciario a fim de
fazer cumprir o principio da igualdade e a aplicagdo do precedente. Um exemplo que
envolve a protecdo do segurado que recebe beneficio previdenciario por
incapacidade esta disciplinado no Enunciado n. 38 do CRSS (Conselho de Recursos
da Seguridade Social) o qual dispde que a revisao dos parametros medicos efetuada
em sede de beneficio por incapacidade ndo rende ensejo a devolug¢do dos valores
recebidos, se presente a boa-fé objetiva'®®. Esta decisdo administrativa esta em
harmonia com o principio da irrepetibilidade dos alimentos recebidos de boa-fé,
portanto, é favoravel ao segurado.

Imagine-se, nesse caso, situacao hipotética onde o segurado encontra-se
incapacitado total e permanentemente, em razdo de alguma doenca, de tal modo
gue o perito judicial, com base nos parametros estabelecidos no Manual da Pericia
Médica, determinou o deferimento do pedido e a conversdo do beneficio de auxilio-
doenca em aposentadoria por invalidez'®. Assim, o INSS fica obrigado a efetuar o
pagamento mensal do beneficio no valor do salario de contribuicdo do segurado.
Ocorre que, apés um ano do recebimento do beneficio, as regras para a pericia
meédica e os parametros estabelecidos sdo modificados por meio da publicacdo de
um novo manual técnico.

Nesse novo cenério, 0 segurado ndo mais teria direito a aposentadoria por
invalidez, mas tdo somente a auxilio-doenca com data de cessacdo de curta
duracdo. Como o segurado recebeu o beneficio com boa-fé objetiva, ndo cabe ao
INSS exigir o pagamento retroativo, pois ha enunciado do CRSS sobre o tema, o

que sem duvida constitui um precedente administrativo favoravel ao cidadéo e a

%8 |bid., p. 225.

%9 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. Enunciado n. 38, editado pela Resolucéo
n.. 1, de 27 de fevereiro de 2014, publicada no DOU de 05/03/2014 e retificacdo no DOU de
23/05/2014. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/ENUNCIADOS%20DO
%20CRSS%20-%201%20A%2039%20-%20PDF.pdf>. Acesso em: 02 jun. 2018.

189 A Resolucdo n° 637, de 19 de marco de 2018 aprovou o novo Manual Técnico de Pericia Médica
Previdenciaria, o qual objetiva apresentar um consolidado de normas, conceitos legais e éticos sobre
as atividades médico periciais, padronizando condutas, entendimentos, procedimentos e reunindo
informacdes dispostas de forma sistematizada, criteriosa e segmentada, atuando como instrumento
facilitador para consulta pelos servidores da carreira de Perito Médico Previdenciario. Trata-se de
uma revisao do antigo Manual de Pericia Médica (Orientagdo Interna n. 73/DIRBEN/INSS, de 31 de
outubro de 2002).
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satisfacdo de direitos fundamentais.

Percebe-se, desse modo, que as decisbes administrativas na area
previdenciaria, sobretudo as decisGes proferidas em grau recursal — no CRSS —
por exemplo, sdo medidas importantes para orientar a atuacdo administrativa em

toda sua extensao.

3.2 ESTRUTURA E COMPOSICAO RECURSAL DO INSS

A estrutura administrativa responsavel por assegurar o0s direitos
previdenciarios € composta por uma série de 6rgaos, dentre 0s quais se destaca 0s
6rgdos recursais, como o Conselho de Recursos do Seguro Social (CRSS)*?, as
Juntas de Recursos e as Camaras de Julgamento.

O CRSS é regulado com base no seu Regimento Interno (Portaria MDAS n.
116, de 20 de marco de 2017), bem como por normas constantes na Instrucao
Normativa n. 77/2015 e no Plano de Beneficios da Previdéncia Social (Lei n.
8.213/91). O Regimento Interno define o Conselho como um colegiado integrante da
estrutura do Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario - MDSA, cuja funcao € o
controle jurisdicional das decisdes do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS,
nos processos de interesse dos beneficiarios e das empresas, com competéncia de
atuacdo em todo o territorio nacional*®.

O artigo 2° do Regimento Interno prevé a seguinte estrutura para os 6rgaos
colegiados do CRSS: (i) Conselho Pleno; (i) Quatro Camaras de Julgamento; (iii)
Quatro Servicos de Secretaria de Camara de Julgamento; (iv) Vinte e nove Juntas
de Recursos), bem como ressalta o paragrafo primeiro do art. 2° que 0s 0rgaos
colegiados serdo assistidos por assessoria técnico-médica especializada™®.

O Conselho Pleno é composto pelo Presidente do CRSS e pelos presidentes

e conselheiros titulares das camaras de julgamento. Estas, por sua vez, sao

181 Apés a revogacdo da Portaria MPS n. 548, de 13 de setembro de 2011, pela Portaria MDAS n.

116, de 20 de marco de 2017, o Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS), passou a
denominar Conselho de Recursos do Seguro Social (CRSS).

182 Artigo 1° da Portaria MDAS n. 116, de 20 de marco de 2017 (BRASIL. Portaria MDAS n° 116, de
20 de margo de 2017. Regimento interno do Conselho de Recursos do Seguro Social. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/63/MDSA/2017/116.htm>. Acesso em: 10 jun. 2018).

183 Artigo 2° da Portaria MDAS n. 116, de 20 de marco de 2017 (BRASIL loc. cit.)
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compostas por um conselheiro presidente da respectiva Camara ou Junta, que
presidird a composi¢cdo de julgamento, um conselheiro representante do governo,
um conselheiro representante dos trabalhadores e um conselheiro representante das
empresas. A escolha destes conselheiros é feita com base em critérios definidos em
lei que levam em consideragdo o vinculo funcional com a administracdo publica
federal bem como nivel de escolaridade e conhecimento da legislacdo
previdenciaria’®*. O mandato dos conselheiros das Camaras de Julgamento e das
Juntas de Recursos é, em regra, de dois anos a contar da data estabelecida no ato
de nomeacao publicado®.

A competéncia do Conselho Pleno, conforme disciplina o artigo 3° do
Regimento Interno, é a de (i) uniformizar, em tese, a jurisprudéncia administrativa
previdencidria e assistencial, mediante a emissao de enunciados; (ii) uniformizar, no
caso concreto, as divergéncias jurisprudenciais entre as Juntas de Recursos nas
matérias de sua algcada ou entre as Camaras de julgamento em sede de Recurso
Especial, mediante a emissdo de Resolucao; e (iii) decidir, no caso concreto, as
Reclamacdes ao Conselho Pleno, mediante a emisséo de Resolucao.

Aspecto relevante a ser ressaltado é que, ainda que nao utilize a expressao
“precedente administrativo”, o Regimento Interno do CRSS aponta em diversos
artigos a necessidade de verificacdo das decisdes anteriores e entendimentos
consolidados da Administracdo Publica Previdenciaria como fundamento para a
interposicdo de recursos, bem como para a validade das decisbes proferidas pelo
Conselho. O artigo 30, v. g., estabelece que o INSS recorrerd das decisdes das

Juntas de Recurso quando divergirem de enunciados editados pelo Conselho Pleno

184 Assim dispde o artigo 21: “A indicagéo e escolha dos Conselheiros das Juntas de Recursos e das

Camaras de Julgamento deverdo atender aos seguintes critérios: | - 0s representantes do governo
séo escolhidos entre servidores publicos federais ativos ou inativos, preferencialmente do MDSA ou
do INSS, com curso superior em nivel de graduac¢éo concluido, e notério conhecimento de legislagédo
previdenciaria e assistencial comprovado, indicados pelo Presidente do CRSS e submetidos a
avaliacdo da Coordenacdo de Gestao Técnica, que exercerdo as atividades pertinentes a funcdo de
Conselheiro em carater de exclusividade, quando ativos, sem prejuizo dos direitos e vantagens do
respectivo cargo de origem; Il - os representantes classistas deverdo ter escolaridade de nivel
superior, formacdo juridica preferencialmente para as Juntas de Recursos e necessariamente para as
Camaras de Julgamento, com conhecimentos da legislagdo previdenciaria e assistencial, salvo os
representantes de trabalhadores rurais, que deverdo ter concluido o nivel médio, e serdo escolhidos
dentre os indicados, em lista triplice, pelas entidades de classe ou centrais sindicais das respectivas
jurisdicdes” (BRASIL loc. cit.).

1°% Artigo 24 da Portaria MDAS n. 116, de 20 de marco de 2017 (BRASIL loc. cit.).
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do CRSS e do antigo CRPS'®. Os enunciados expedidos pelo CRSS, nada mais
sdao do que a formalizagcdo dos precedentes administrativos, e devem ser
observados por todos os agentes publicos nos seus atos decisorios. Portanto, a
forca vinculante do precedente administrativo previdenciario decorre da prépria
legislacdo que norteia a atuacao do CRSS.

Ferramenta importante para a consolidacdo dos precedentes administrativos
no ambito previdenciario vem disciplinada no capitulo VIII do Regimento Interno, que
trata dos procedimentos aplicaveis ao Conselho Pleno, que se relacionam a
Uniformizacdo em Tese da Jurisprudéncia reiterada no ambito do CRSS e a
possibilidade de se fazer o pedido de Uniformizacdo da Jurisprudéncia, bem como
da Reclamacédo ao Conselho Pleno quando os enunciados editados pelo Conselho
Pleno forem infringidos®®’.

A uniformizacdo em tese da jurisprudéncia administrativa previdenciaria pode
ser suscitada tanto para encerrar divergéncia jurisprudencial no ambito
administrativo, como para consolidar jurisprudéncia reiterada do CRSS. Nesse caso,
a uniformizacdo pode ser provocada pelos agentes publicos e Conselheiros
vinculados a administracdo publica, mediante a apresentacdo prévia de estudo
fundamentado sobre o assunto a ser uniformizado. De acordo com ao artigo 62 do
Regimento Interno: “a emissao do enunciado dependera da aprovacdo da maioria
absoluta dos membros do Conselho Pleno e vincula, quanto a interpretacdo do
direito, todos os Conselheiros do CRSS®”,

Os enunciados do CRSS, como demonstrado, sdo importantes instrumentos
de consolidacao e formalizacdo dos precedentes administrativos. Embora nao seja
imprescindivel que se edite os enunciados para que se afirme a existéncia de
precedentes administrativos, a existéncia dos enunciados — organizados

cronologicamente — € uma ferramenta importante para dar mais transparéncia e

%% Artigo 30 da Portaria MDAS n. 116, de 20 de marco de 2017 (BRASIL. Portaria MDAS n° 116, de
20 de marco de 2017. Regimento interno do Conselho de Recursos do Seguro Social. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/63/MDSA/2017/116.htm>. Acesso em: 10 jun. 2018).
187 Artigos 61 a 64 da Portaria MDAS n. 116, de 20 de marco de 2017 (BRASIL loc. cit.).

® Nzo obstante o artigo ndo mencione a vinculacdo da interpretacdo do direito a toda a
administracdo publica previdenciaria, € possivel afirmar que a menc¢do apenas dos Conselheiros do
CRSS néo exclui a necessidade de observancia pelos demais agentes publicos dos enunciados
editados. Como propbe a presente dissertagdo, a atuacdo da administracdo publica previdenciaria
deve ser uniforme e a aplicacéo do direito deve ser igualitaria, sendo assim, ndo ha margem para que
apenas aqueles que interponham recursos administrativos alcancem o que dispde os enunciados do
CRSS. Sendo assim, a vinculagdo aos precedentes administrativos deve acontecer desde as
Agéncias da Previdéncia Social até o Conselho Pleno, pois assim o principio da igualdade na
aplicacéo do Direito estara sendo observado.
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efetividade a aplicacdo dos precedentes. Como Gustavo Marinho de Carvalho
propde, a criacdo de um banco de dados acessivel a todos pela internet, com ampla
publicidade, facilitaria sobremaneira a pesquisa dos precedentes sobre determinado

assunto®.

3.3 A PUBLICIDADE DAS DECISOES ADMINISTRATIVAS

A Constituicdo Federal de 1988 determina, no capitulo dos direitos e garantias
individuais o acesso a informacéao, resguardado o sigilo da fonte, quando necesséario
ao exercicio profissional'’®. Como explicam Caroline Miuiller Bitencourt e Janrié
Rodrigues Reck, a garantia do acesso a informacédo esta tratando da informacgéo
relevante sob a 6tica do interesse publico’’*,

Assim, cabe ao Poder Publico o dever de informar de maneira constante os
seus posicionamentos a respeito de matérias de interesse da sociedade. Nesse
contexto insere-se a necessidade de dar publicidade e transparéncia aos
precedentes administrativos — o que ainda é nebuloso no contexto previdenciario.

Retomando o ensinamento de Caroline M. Bitencourt e Janrié R. Reck, o
acesso a informacdao esta relacionado diretamente com outros direitos fundamentais,
tais como a cidadania e o direito a boa administracdo publica, mas para isso é
primordial que o cidaddo ou o segurado tenha capacidade de acesso e de
compreender as informagdes disponibilizadas, “ou seja, € um direito que ndo basta
para sua realizagdo o0 cumprimento de seus aspectos formais; € necessaria a

preocupacao acerca da qualidade e acessibilidade da informacéo prestada’?”.

189 CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. S&o

Paulo: Contracorrente, 2015. p. 184-185.

7% Artigo 5°, inciso XIV, da Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil. BRASIL. Constituicdo da

Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 mar.

2018.

"L BITENCOURT, Caroline Miller; RECK, Janrié Rodrigues. Controle da transparéncia na

contratacdo Publica no brasil — o acesso a informacdo como forma de viabilizar o controle social da

administracdo publica. Revista do Direito, Santa Cruz do Sul, v.2, n. 49, p. 96-115, maio/ago. 2016.
. 97.

%2 BITENCOURT, Caroline Miuller; RECK, Janrié Rodrigues. Controle da transparéncia na

contratacéo

Publica no brasil — 0 acesso a informagéo como forma de viabilizar o controle social da administragao

publica. Revista do Direito, Santa Cruz do Sul, v.2, n. 49, p. 96-115, maio/ago. 2016. p. 98.
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Ademais, Luiz Alberto Blanchet e Viviane Tais Azoia enfatizam que a
transparéncia representa elemento essencial ao exercicio da democracia. De acordo
com os autores, é necessario superar a cultura do sigilo das informacdes publicas,
pois a auséncia de transparéncia “incide sobre a prépria integridade democratica,
manifestada por inumeras deficiéncias e fragilidades como, por exemplo, a
corrupgdo”. 1"

As relacbes entre os entes publicos e os cidaddaos sofreram mudancas
profundas devido as novas tecnologias da informacdo e comunicacdo. Nesse
contexto a publicidade e a comunicagcdo das acglOes estatais se tornaram
pressupostos de legitimidade do Estado'’, haja vista que, por meio da divulgacéo
dos fatos, assegura-se que o ato foi praticado consoante a legalidade, moralidade e
outros preceitos que orientam a atuacdo administrativa®’>.

Somente se garantido o acesso a informacdo sera possivel estabelecer de
fato um sistema de precedentes administrativos eficiente e operacional, pois do
contrario o seu conhecimento se dara somente de modo acidental'’®. A publicidade
dos precedentes administrativos também € preocupacéo na doutrina de Silvia Diez
Sastre, a qual dispde que o conhecimento dos precedentes administrativos costuma
ser meramente acidental devido a falta de publicidade, o que revela a pouca
importéancia que este instrumento pode exercer na resolucdo de conflitos, na
celeridade, na seguranca juridica e — especialmente — na promocdo da
igualdade®””.

N&o basta, contudo, a mera publicacdo das decisdes administrativas para
garantir a operatividade efetiva dos precedentes judiciais. Luiz Alberto Blanchet e

Viviane Tais Azoia ressalvam que “o cumprimento do dever de comunicagdo por

7% BLANCHET, Luiz Alberto; AZOIA, Viviane Tais. A transparéncia na administracdo publica, o

combate a corrupcdo e os impactos no desenvolvimento. Revista do Direito. Santa Cruz do Sul, v. 1,
n. 51, p. 157-175, jan./abr. 2017. p. 158.

% Ibid., p. 159.

175 A esse respeito, pontua Témis Limberger: “A realizagédo do principio da publicidade constitui-se em
um dever da administracdo e se complementa com o direito a informacdo do cidaddo. Desta
conjugacéo, tem-se a satisfacéo dos demais principios que regem a administragcdo publica. Constata-
se que a administracdo agiu ao amparo da legalidade, busca-se a moralidade, e é satisfeita a
efetividade, principios estes todos que servem a realizagdo do Estado Democratico de Direito”.
(LIMBERGER, Témis. Transparéncia Administrativa e Novas Tecnologias: o Dever de Publicidade, o
Direito a ser Informado e o Principio Democréatico. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, V. 244, p. 248-263, jan. 2007. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/42471>. Acesso em: 02 jun. 2018. p. 263).

® CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. Sao
Paulo: Contracorrente, 2015. p. 184.

7 SASTRE, Silvia Diez. El precedente administrativo: fundamentos y eficacia vinculante.
Barcelona: Marcel Pons, 2008. p. 201.
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parte da Administracdo Publica ndo basta a efetivagdo da publicidade, uma vez que
esta concepcédo busca alcancar efetivamente o cidadao e ndo apenas fazer uso de
meios como editais e diarios oficiais”. *"®

Propde Gustavo Marinho de Carvalho a criacdo de um banco de dados, com
possibilidade de se realizar pesquisas por assuntos e grau recursal, acessivel a
todos pela internet, tal como ocorre com os precedentes judiciais. O jurista propde
ainda que todas as decisdes sejam ementadas, assim como ocorre nas decisdes
dos Tribunais, para faciltar a consulta da populacdo aos precedentes
administrativos.

A falta de publicidade no ambito previdenciario € uma realidade fatica. Além
dos vinte e quatro enunciados do Conselho Pleno disponibilizados no sitio do

Ministério do Desenvolvimento Social e Desenvolvimento Agrario (MDS)*"

(no site,
optou-se por nomear os enunciados como Enunciados Vinculantes do CRSS) e do
ementario das resolu¢cdes do Conselho Pleno, ndo ha informagéo atualizada e
disponivel das decisdes das Juntas de Recursos, bem como das Camaras de
Custeio do CRSS, bem como ndo ha a opcéo de se realizar busca por assunto da
jurisprudéncia administrativa previdenciaria.

A Coletdnea de Pareceres Vinculantes, do entdo CRPS, disponibilizada no
sitio do MDS é um exemplo da ineficiéncia da publicidade das informacdes
disponibilizadas pela Administracdo Publica, haja vista que a ultima atualizacao foi
em dezembro de 2015, e o Ultimo parecer exarado foi no ano de 2013, Outro
exemplo do descaso com o direito fundamental do cidaddo a publicidade das
decisdes estatais esta na consulta processual e de pautas de julgamento das Juntas
de Recursos do CRSS. A 29° Junta de Recursos, por exemplo, que pertence a
jurisdicdo de Porto Velho, capital do estado de Ronddnia, deixou de ser atualizada

em setembro de 2015,

"8 BLANCHET; AZOIA, Op. cit., 159.

179 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério. Enunciados do Conselho de Recursos
do Seguro Social. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/ENUNCIADOS%20VIN
CULANTES%20D0%20CRPS%20at%C3%A9%20n%C2%BA%2039%20de%202018%20-
%?20vigentes.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2018.

180 Idem. Coletanea de pareceres vinculantes. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/COLET%C3%82NEA
%20de%20PARECERES%20%20VINCULANTES%20-%20CRPS.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2018.

81 1dem. 29° Junta de recursos — Porto Velho - RO. Disponivel em: <http://mds.gov.br/acesso-a-
informacao/copy_of_previdenciasocial/pautas-2013-juntas-de-recursos/29a-junta-de-recursos-2013-
porto-velho-2013-ro>. Acesso em: 03 jun. 2018.
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N&o bastasse a falta de atualizacdo das decisdes e dos atos administrativos,
a ferramenta de busca de jurisprudéncia administrativa do CRSS, na plataforma e-

2

Recursos'®, na pratica, também néo é eficaz. Basta que o usuério da ferramenta

tente buscar por qualquer palavra-chave que a busca informa que “nenhum

processo foi encontrado®®”

. Com relacdo ao aplicativo e-Recursos disponibilizado
para smartphone nas plataformas iOS e Android, o problema é ainda maior'®. Nao
ha a possibilidade de pesquisar a jurisprudéncia administrativa. A consulta
disponibilizada €& apenas pessoal (para aqueles que possuem processo
administrativo em tramite) e possuem o nimero do protocolo ou numero do beneficio
para inserir nos campos de digitacdo — caso contrario, os demais cidaddos que
gueiram acompanhar as decisdes ndao possuem o efetivo acesso.

Até mesmo os proprios enunciados do CRSS poderiam ser emitidos com
maior frequéncia e publicizados de maneira mais eficiente, pois h4 um lapso
temporal de cinco anos entre os enunciados 38 de 20 de fevereiro de 2013, e o
enunciado 39, atualmente o mais recente, de 27 de fevereiro de 2018.

O enunciado nada mais é que um precedente administrativo editado pela
dltima instancia recursal do INSS, sendo assim, por estar no topo da estrutura
administrativa interna, vincula a todos os demais. A esse respeito observa Gustavo
Marinho de Carvalho que “deve-se preferir as [decisGes] que provém de 6rgdos
hierarquicamente superiores, pois [...] os precedentes dos 6rgdos hierarquicamente

superiores prevalecem e vinculam aqueles formados em 6rgaos inferiores'®®”.

O mesmo ocorre nas Juntas de Recursos de outras localidades, como a de Manaus, Fortaleza,
Goiania, Cuiabd, entre outros. Ressalte-se que, embora em alguns estados a pauta de julgamento
esteja atualizada, o INSS é uma autarquia federal, e todos os segurados possuem o direito de ter
acesso as informagdes, na mesma medida e na mesma qualidade.
82 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. E-Recursos. Conselho de Recursos da
Previdéncia Social. Disponivel em:
<https://erecursos.previdencia.gov.br/web/index.php?jurisprudencia>. Acesso em: 03 jun. 2018.
183 Utilizou-se as palavras-chave “aposentadoria”, “invalidez”, “beneficio”, “idade”, “auxilio-doenca”,
“segurado”, “processo” e “pedido”; porém, em todas as buscas — seja nas decisdes das Juntas de
Recursos, seja nas Camaras de Julgamento, restaram infrutiferas. Os termos foram escolhidos com
base na experiéncia pratica do autor, em virtude da frequéncia com que sdo mencionados nas
decisdes, haja vista que o ambito de atuacdo da administracao publica previdenciaria lida diariamente
com requerimento de beneficios de aposentadoria por idade, invalidez ou auxilio-doenca. Nestas
ocasides sdo avaliados os requisitos legais para a concessdo do beneficio, dentre eles a idade e a
ﬂ}lialidade de segurado. . o . o B
Destaque-se que, embora seja um dado néo oficial, a Google Play Store disponibiliza ao usuério a
avaliacdo dos aplicativos disponibilizados em sua plataforma. Dos setecentos votos ao aplicativo e-
Recursos, cerca de 47% dos usuarios, marcaram o aplicativo com apenas uma estrela, o que revela
total insatisfacdo com o servico.
% CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. S&o
Paulo: Contracorrente, 2015. p. 184.
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3.4 ANALISE DE ALGUNS PRECEDENTES ADMINISTRATIVOS EM MATERIA
PREVIDENCIARIA

Esclarecido, entdo, o déficit na publicidade das decisbes da Previdéncia
Social, € oportuno analisar alguns dos precedentes administrativos que estao
disponiveis ao cidaddo. A escolha dos precedentes baseia-se na
contemporaneidade, bem como do 6rgdo que foi emanado. Neste caso, sera
analisado o Enunciado 39 do CRSS, bem como Resoluc¢des do Conselho Pleno do
ano de 2018.

O enunciado 39 do CRSS dispde sobre a habilitagcdo tardia de menores em
beneficios previdenciarios ja com dependentes anteriormente habilitados*®®, e surgiu
em virtude do Pedido de Uniformizacdo de Jurisprudéncia em Tese do INSS (Ref.
21/161.942.368-2)*¥", formulado pelo Servico de Reconhecimento de Direitos da
Geréncia Executiva do Distrito Federal, pois havia divergéncia relevante na
aplicacdo do artigo 76 da Lei n° 8.213/1991'®®, julgado pela Conselheira Relatora
Maria Ligia Soria.

A divergéncia na interpretacdo do artigo deve-se a obrigacdo ou ndo do

'8 Enunciado 39 do CRSS: “A habilitacso tardia de menores, sejam estes incapazes ou ausentes, em
beneficios previdenciarios j& com dependentes anteriormente habilitados, somente produzird efeitos
financeiros a contar da Data de Entrada do Requerimento (DER), sendo incabivel a
retroacdo da Data de Inicio do Pagamento (DIP) para permitir a entrega de valores a partir do
fato gerador do beneficio” (BRASIL. Resolugéo n. 25, de 27 de fevereiro de 2018. Enunciado n. 39.
Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/ENUNCIADOS%20VIN
CULANTES%20D0%20CRPS%20at%C3%A9%20n%C2%BA%2039%20de%202018%20-
%?20vigentes.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2018).

87 BRASIL. Conselho de Recursos da Previdéncia Social. Resolucdo n° 25, de 27 de fevereiro de
2018. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/25042018 RESOLU%
C3%87%C3%83024E25PEDIDUNIFOREMTESE.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2018.

188 “Art. 76 - A concessdo da pensdo por morte ndo sera protelada pela falta de habilitacdo de outro
possivel dependente, e qualquer inscricdo ou habilitagdo posterior que importe em exclusdo ou
inclusdo de dependente sé produzira efeito a contar da data da inscricdo ou habilitacdo. § 1° O
cbnjuge ausente ndo exclui do direito a pensdo por morte 0 companheiro ou a companheira, que
somente fara jus ao beneficio a partir da data de sua habilitagdo e mediante prova de dependéncia
econbmica. § 2° O cdnjuge divorciado ou separado judicialmente ou de fato que recebia penséo de
alimentos concorrera em igualdade de condi¢cdes com os dependentes referidos no inciso | do art. 16
desta Lei” (BRASIL. Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre os Planos de Beneficios da
Previdéncia Social e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 03 jun. 2018).
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bY

pagamento dos créditos atrasados relativos a cota-parte do dependente menor
incapaz — desde a data do o6bito do instituidor (de cujus) — que habilitou-se
tardiamente. Houve decisbes diferentes adotadas por camaras de julgamento
distintas'®, de tal modo que a Divisdo de Assuntos Juridicos emitiu nota técnica
MF/CRPS/DIJUR, de 19 de maio de 2016, considerando demonstrada a existéncia
de entendimentos dispares administrativamente, e relevante para a andlise do
Conselho Pleno com vistas a equalizacéo da divergéncia jurisprudencial.

Nesse diapasédo, os objetivos da uniformizacdo da jurisprudéncia eram (i)
verificar a (im)possibilidade de aplicagédo do artigo 76 da Lei n. 8.213/1991 e (ii)
analisar o cabimento, ou ndo, de retroacédo da DIP (Data de Inicio de Pagamento)
em virtude de habilitacao tardia de menor absolutamente incapaz.

A interpretacdo adotada pelo CRSS a fim de sanar a divergéncia baseou-se
no critério sistematico e teleolégico da legislacdo previdenciaria. Destaque-se que a
pensdo por morte é beneficio previdenciario relevante para o contexto social,
garantido taxativamente na Constituicdo Federal, no artigo 201, inciso V**°, bem
como na legislacdo previdenciaria (artigo 74 e seguintes da Lei n. 8.213/91).

Na sua decisdo, a Conselheira Relatora utlizou como fundamento a
Constituicdo Federal, a Simula n. 340 do Superior Tribunal de Justica *** que
disciplina sobre a matéria, o artigo 105, inciso Il e 81°, do Regulamento da

Previdéncia Social **%, os artigos 76 e 103 da Lei n. 8.213/91'%. Além disso, a

89 A divergéncia jurisprudencial restou configurada com a mencdo dos seguintes julgados: (i)

Acérddo n. 727/2015 da 2a Composi¢do Adjunta da 22 Camara de Julgamento; (i) Acérddo n.
452/2015 da 12 Composicdo Adjunta da 3% Camara de Julgamento; (iii) Acorddo n°® 2.180/2015 da 92
Junta de Recursos; (iv) Acérdao n. 1/2013 da 12 Composicdo Adjunta da 42 Camara de Julgamento; e
%’3 Acérddo n° 1.578/2015, da lavra da 12 Composi¢ado Ajunta da 42 Camara de Julgamento.

“Art. 201 - Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater
contributivo e de filiacdo obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e
atuarial, e atenderda, nos termos da lei, a: [...]V - penséo por morte do segurado, homem ou mulher,
ao cbnjuge ou companheiro e dependentes, observado o disposto no § 2°” (BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 mar.
2018).

9% «A |ei aplicavel & concessado de pensdo previdenciaria por morte é aquela vigente na data do dbito
do segurado” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sumula n. 340. Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/'SCON/sumulas/doc.jsp?livie=@num=%27340%27#D0OC1>. Acesso em: 03 jun.

2018).
192 «Art. 105. A pens&o por morte sera devida ao conjunto dos dependentes do segurado que falecer,
aposentado ou néo, a contar da data: | - do o6bito, quando requerido até trinta dias depois deste;

(Redagédo dada pelo Decreto n°® 5.545, de 2005); Il - do requerimento, quando requerida apds o prazo
previsto no inciso I; ou Ill - da deciséo judicial, no caso de morte presumida. §1° No caso do disposto
no inciso Il, a data de inicio do beneficio sera a data do 6bito, aplicados os devidos reajustamentos
até a data de inicio do pagamento, ndo sendo devida qualquer importancia relativa ao periodo
anterior a data de entrada do requerimento. (Redagdo dada pelo Decreto n° 5.545, de 2005)”
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relatora também se baseou na nota MPS 125/2004 emitida pela Consultoria Juridica
do Ministério da Previdéncia Social’®*, o Pareceres n. 79/2011/CGMBEN/PFE-
INSS/PGF/AGU e n. 89/2011/CGMBEN/PFE-INSS/PGF/AGU'®. Além disso,
utilizou-se também decisées do STJ*.

Observe-se, portanto, que além de fundamentar-se em normas juridicas
gerais e abstratas, também foram utilizados como pardmetro os precedentes
administrativos e judiciais. O acorddo administrativo n. 1.578/2015 reconheceu o
direito do incapaz a sua cota parte na pensao por morte do instituidor, desde a data
do Obito. Nesse caso, a data do Obito passa a ser a DIP (Data de Inicio do
Pagamento), e ndo a DER (Data de Entrada do Requerimento), obrigando assim a
Administracdo Pulblica Previdencidaria a pagar retroativamente o beneficio
previdenciario ao menor habilitado.

Em contrapartida, os Acérddos administrativos n. 727/2015, 2.180/2015 e

(BRASIL. Decreto n. 3.048, de 6 de maio de 1999. Aprova o Regulamento da Previdéncia Social, e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3048.htm>.
Acesso em: 03 jun. 2018).

198 «Art. 103. E de dez anos o prazo de decadéncia de todo e qualquer direito ou agdo do segurado ou
beneficiario para a revisdo do ato de concesséo de beneficio, a contar do dia primeiro do més
seguinte ao do recebimento da primeira prestacdo ou, quando for o caso, do dia em que tomar
conhecimento da decisdo indeferitoria definitiva no dmbito administrativo. (Redacdo dada pela Lei n°
10.839, de 2004) Paragrafo unico. Prescreve em cinco anos, a contar da data em que deveriam ter
sido pagas, toda e qualquer acdo para haver prestacdes vencidas ou quaisquer restituicbes ou
diferencas devidas pela Previdéncia Social, salvo o direito dos menores, incapazes e ausentes, na
forma do Cdédigo Civil”. (BRASIL. Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre os Planos de
Beneficios da  Previdéncia Social e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 03 jun. 2018.

19 A nota 125/004, dispde que a lei fixa expressamente a data a partir de quando o pagamento da
pensdo é devido, destarte, ndo ha que falar em pretensdo a parcelas pretéritas e, portanto, em
prescricdo (BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Nota MPS 125/2004. Disponivel em:
<http://www.consultaesic.cgu.gov.br/busca/dados/Lists/Pedido/Attachments/493802/RESPOSTA_PE
DIDO_Nota_CJ 125-2004-25 7 2016 _17-31-56.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2018).

195 Ao citar o Parecer n. 79/2011/CGMBEN/PFE-INSS/PGF/AGU, a relatora destaca que o documento
deixa claro que as regras sobre habilitacdo tardia alcancam, inclusive, os pensionistas menores,
incapazes e ausentes. Ja o parecer n° 89/2011/CGMBEN/PFE-INSS/PGF/AGU assevera que
“retroatividade do beneficio a data do 6bito, para o pensionista menor, incapaz ou ausente, nao
estaria assegurada ou justificada pelos arts. 79 e 103, paragrafo Gnico, da mesma Lei. Em adicéo,
nem se diga que o art. 198, inciso |, do Cadigo Civil (ao dispor que ndo corre a prescrigdo contra 0s
absolutamente incapazes de que trata o art. 3°, da mesma Lei), ampara o direito de tais dependentes
de receber a penséo por morte desde a data do 6bito, independentemente da data do requerimento,
sendo inaplicavel a sistemética dos incisos | e Il do art. 74 da Lei n° 8.213/91 para tais dependentes.
Basta referir que, pelo principio da especialidade, a Lei n° 8.213/91, no seu art. 74, incisos | e Il, por
se tratar de lei especial, afasta a aplicabilidade da lei geral, no caso, o Cddigo Civil, naquilo que
dispor de forma diferente. Nesse sentido, o art. 2°, § 2°, da Lei de Introdugdo do Cddigo Civil”
(BRASIL. Conselho de Recursos da Previdéncia Social. Resolucdo n° 25, de 27 de fevereiro de 2018.
Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/25042018 RESOLU%
C3%87%C3%83024E25PEDIDUNIFOREMTESE.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2018).

1% Recurso Especial n. 1655424/RJ, Agravo de Instrumento no Recurso Especial 1590218/SP e
Agravo Regimental no Recurso Especial 1523326/SC.
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1/2013 determinaram que a DIP deveria ser a DER, mesmo em caso de requerente
menor de 21 anos ou incapaz. Este entendimento estava em consonancia com as
notas emitidas pela Consultoria Juridica do entdo Ministério da Previdéncia Social,
pois defendia que ndo ha possibilidade juridica de se determinar o pagamento de
parcelas anteriores a habilitacdo tardia, pois implicaria no enriquecimento sem
causa, bem como por determinagdo expressa do artigo 76 da Lei n. 8213/91, que
prevé que a habilitacdo tardia sé produz efeito a partir da data em que for
concretizada, o que coincide com a DER'’.

Ademais, demonstrou-se que no Poder Judicidrio a jurisprudéncia recente
também se posiciona no sentido de que a habilitacdo posterior do dependente
somente devera produzir efeitos a contar do requerimento da habilitacdo, pois além
de evitar o enriguecimento ilicito, também evita a dupla condenacdo da Autarquia
previdenciaria ao pagamento do valor da pensdo®.

Considerando os precedentes administrativos indicados na decisédo e a
orientacdo jurisprudencial do STJ a respeito do tema, a Conselheira Relatora
concluiu pela possibilidade de aplicacdo do artigo 76 da Lei n. 8.213/91, mesmo em
se tratando de menor absolutamente incapaz e, por via de consequéncia, a
impossibilidade de incidir efeitos financeiros em momento anterior a habilitagdo
tardia. Esta decisdo administrativa possibilitou a edicdo do enunciado n. 39 do
CRSS, aprovado por maioria pelos membros do Conselho Pleno.

Diante desse contexto, as decisdes administrativas que envolverem o tema de
habilitacdo tardia de menor incapaz, deverdo seguir este precedente administrativo,
pois assim sera possivel a aplicacdo isonémica do direito para todos os segurados.

Destaque-se, contudo, consideracdo importante a respeito do efeito desta
decisdo do CRSS. Como se observa na redacdo do enunciado, trata-se de

interpretacao restritiva de direito®®. Como os precedentes administrativos buscam a

197 BRASIL. Conselho de Recursos da Previdéncia Social. Resolugdo n° 25, de 27 de fevereiro de

2018. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/25042018 RESOLU%
C3%87%C3%83024E25PEDIDUNIFOREMTESE.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2018. p. 7.

1% BRASIL. Conselho de Recursos da Previdéncia Social. Resolucéo n° 25, de 27 de fevereiro de
2018. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/25042018 RESOLU%
C3%87%C3%83024E25PEDIDUNIFOREMTESE.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2018. p. 8.

99 para Angélica Petian, os processos restritivos de direito “sdo aqueles que diminuem a esfera
juridica do destinatario causando-lhe gravames, seja porque impdem um novo dever ou restrigdo,
seja porque estendem dever ja existente, ou, ainda, suprimem direito existente. Em qualquer hipétese
haverd um efeito negativo para o administrado”, por sua vez os processos ampliativos de direito “sao
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uniformizacdo das decisdes administrativas apdés o0 percurso do processo
administrativo, os precedentes podem surgir de processos administrativos
ampliativos ou restritivos de direito.

Sendo assim, embora Daniel Wunder Hachem condicione a forca vinculante

200 " isso ndo

do precedente administrativo a uma decisdo favoravel ao cidadao
significa que ndo h& precedente administrativo quando o resultado da deciséo é
desfavoravel ou restritiva de direitos — sobretudo quando tal decisdo passa a
configurar um enunciado do CRSS, pois neste caso o elemento formal Ihe atribui
forca vinculativa e que certamente orientara as decisfes posteriores deste e dos
demais érgaos decisorios da Autarquia Previdenciaria.

Isso ndo impede, contudo, que a Administracdo Publica utilize-se de métodos
préprios da teoria dos precedentes, a fim de tomar deciséo diferente (ampliativa de
direitos) em caso semelhante. Para isso, 0 CRSS — por exemplo — podera fazer
uso da técnica da superacao (overruling) ou da distincdo (distinguishing)?**.

Outro tema recorrente nas decisdes do Conselho Pleno do CRSS diz respeito
a irrepetibilidade dos alimentos e o dever do segurado de devolver beneficio
recebido em valor errado por erro de calculo exclusivo do INSS. S6 em 2018, por
exemplo, o CRSS decidiu sobre o assunto nas Resolugdes n. 22, 21, 19, 15, 13, 10
e 8292, A atuacdo da Administracdo previdenciaria no caso de cobranca de valores
pagos a titulo de beneficio previdenciario concedido por decisdo judicial
posteriormente revogada, reformada ou decisdo transitada em julgado que venha a
ser rescindida, foi objeto de regulamentacdo recente por meio da Portaria Conjunta

PGF/INSS N. 2 de 2018%%. Esta regulamentacéo trouxe distorcdo grave ao processo

agueles que alargam a esfera juridica do destinatario, causando-lhe um efeito favoravel, seja porque
autorizaram o exercicio de um novo direito, seja porque ampliam direito ja existentes, ou ainda,
restringem ou extinguem limitagbes a direitos dos destinatarios” (PETIAN, Angélica. Regime juridico
dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
. 104-107).
E)OO HACHEM, Daniel Wunder. Vinculacdo da Administragcdo Publica aos precedentes administrativos e
judiciais: mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM,
Daniel Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas:
Homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 225.
%01 As técnicas de superacdo e distingdo dos precedentes sdo objeto de andlise no tépico 3.2 do
Capitulo 3.
292 BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. Previdéncia Social. Resolucdes do Conselho
Pleno. Disponivel em: <http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/copy_of_previdenciasocial/resolucoes-
do-conselho-pleno>. Acesso em: 03 jun. 2018.
293 BRASIL. Instituto Nacional do Seguro Social. Portaria Conjunta PGF/INSS N. 2, de 16 de janeiro
de 2018. Disp8e sobre a cobranca de valores pagos a titulo de beneficio previdenciario concedido por
decisdo proviséria que € posteriormente revogada ou reformada, decisdo transitada em julgado que
venha a ser rescindida, e revoga a Portaria Conjunta PGF/INSS n° 107, de 25 de junho de 2010.
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administrativo e viola diretamente a ampla defesa e o contraditério do segurado.

Primeiramente, no entanto, cumpre observar qual o posicionamento do CRSS
a respeito deste tema de modo a verificar qual o precedente administrativo mais
recente que orienta a interpretacdo e atuacdo administrativa. No Pedido de
Uniformizacédo de Jurisprudéncia ao Conselho Pleno formulado pelo segurado Luiz
Rodrigues®®* a discussdo abarca a (des)necessidade de ressarcimento dos valores
recebidos em razdo da constatacdo de erro de calculo do valor do beneficio
derivados de erro exclusivo do INSS .

Apresentada a divergéncia de entendimento, no caso concreto, entre
Camaras de Julgamento a esse respeito o Conselheiro Relator Rodolfo Espinel
Donadon fundamentou seu voto: (i) no art. 115, inciso Il e 81° da Lei 8.213 de
1991%% o qual dispde a possibilidade de desconto de valor de beneficio recebido
além do devido; (i) no artigo 154, inciso Il e §§ 3° e 4° do Decreto 3.048 de 1999%%°
que regulamenta o artigo anterior e dispde que em caso de erro originario da
Previdéncia Social, o segurado pode devolver o valor atualizado do beneficio de

8207

forma parcelada; (iii) no art. 69 do Regimento Interno do CRS gue veda aos

Disponivel em: <http:/sislex.previdencia.gov.br/paginas/64/INSS-PGF/2018/2.htm>. Acesso em: 04

jun. 2018.
£°4 BRASIL. Conselho de Recursos da Previdéncia Social. Resolucdo n° 15, de 27 de fevereiro de
2018. Disponivel em:

<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/RESOL_15 2018.pdf>
. Acesso em: 03 jun. 2018.

25 “Art, 115. Podem ser descontados dos beneficios: | - contribuicées devidas pelo segurado a
Previdéncia Social; Il - pagamento de beneficio além do devido; [...] § 10 Na hip6tese do inciso Il, o
desconto serd feito em parcelas, conforme dispuser o regulamento, salvo ma-fé. (Incluido pela
Lei n. 10.820, de 17 de dezembro de 2003)” (BRASIL. Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991. Disp6e
sobre os Planos de Beneficios da Previdéncia Social e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 03 jun. 2018.

2% «Art. 154. O Instituto Nacional do Seguro Social pode descontar da renda mensal do beneficio: | -
contribuicbes devidas pelo segurado a previdéncia social; 1l - pagamentos de beneficios além do
devido, observado o disposto nos 88 2° ao 5% [...]§8 3° Caso o débito seja originario de erro da
previdéncia social, o segurado, usufruindo de beneficio regularmente concedido, podera devolver o
valor de forma parcelada, atualizado nos moldes do art. 175, devendo cada parcela corresponder, no
maximo, a trinta por cento do valor do beneficio em manutencao, e ser descontado em ndmero de
meses necessarios a liquidacdo do débito. § 4° Se o débito for originario de erro da previdéncia
social e o segurado nao usufruir de beneficio, o valor devera ser devolvido, com a correcao de que
trata o paragrafo anterior [...]” (BRASIL. Decreto n. 3.048, de 6 de maio de 1999. Aprova o
Regulamento da Previdéncia Social, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3048.htm>. Acesso em: 03 jun. 2018).

207 «Art. 69. E vedado aos 6rgdos julgadores do CRSS afastar a aplicacéo, por inconstitucionalidade
ou ilegalidade, de tratado, acordo internacional, lei, decreto ou ato normativo ministerial em vigor,
ressalvados os casos em que: | - ja tenha sido declarada a inconstitucionalidade da norma pelo
Supremo Tribunal Federal, em acéo direta, apds a publicacdo da decisdo, ou pela via incidental, apds
a publicacdo da resolucdo do Senado Federal que suspender a sua execucéo; e Il - haja decisdo
judicial, proferida em caso concreto, afastando a aplicacdo da norma, por ilegalidade ou
inconstitucionalidade, cuja extensdo dos efeitos juridicos tenha sido autorizada pelo Presidente da
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orgdos julgadores do CRSS afastar a aplicacdo de lei, decreto ou ato normativo
ministerial em vigor®®®; (iv) a Quest&o n. 15 do Parecer Conjur/MPS n. 616/2010%%°
gue sedimenta a impossibilidade do perdao da divida, mesmo que por erro exclusivo
do INSS; (v) a Stmula n. 72 da AGU (Advocacia Geral da Uni&o)?'° que trata da
irrepetibilidade dos valores recebidos de boa-fé, mas restringe a regra ao servidor
publico; e (vi) o Pedido de Reclamacéo ao Conselho Pleno que gerou a Resolugéo
n. 33/2017%* a qual também estabeleceu a vinculacdo do que dispde a Questdo n.
15 do Parecer Conjur/MPS n. 616/2010 impossibilitando, portanto, o perdado da
divida.

Com base nesses fundamentos, o relator decidiu pelo conhecimento do

Republica” (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. Portaria MDAS n° 116, de 20
de marco de 2017. Aprova o Regimento Interno do Conselho de Recursos do Seguro Social.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 03 jun. 2018).
2% Com base neste artigo do Regimento Interno do CRSS o Conselheiro Relator destaca que néo é
possivel — no julgamento administrativo — a vinculacdo da CRSS aos precedentes judiciais e
jurisprudéncia dos Tribunais, ainda que dos Tribunais Superiores, nos casos em que o entendimento
destoe de expressa norma legal. Ressalta ainda que o principio do livre convencimento do
magistrado ndo alcanca as decisdes na seara administrativa. Esta tese é refor¢cada pelo artigo 68 do
Regimento Interno do CRSS, pois dispde que os Pareceres da Consultoria Juridica do MDSA, e do
extinto MPS e MTPS, quando aprovados pelo Ministro de Estado, vinculam os érgaos julgadores do
CRSS a tese juridica que fixarem, sob pena de responsabilidade administrativa (BRASIL. Conselho
de Recursos da Previdéncia Social. Resolucdo n. 15, de 27 de fevereiro de 2018. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/RESOL_15 2018.pdf>
. Acesso em: 03 jun. 2018. p. 5-6).

299 “Questso 15. A boa-fé do segurado é fator impeditivo para a restituicdo de valores de beneficios
equivocadamente concedidos ou majorados administrativamente, por forca de errdnea interpretagédo
da norma? 88. No ambito do RGPS, para que fique delineada a situacdo de pagamento de beneficio
indevido, no todo ou em parte, é necessario que o fato fiqgue comprovado em sede de Processo
Administrativo- no qual deve ser assegurada ampla defesa e contraditério ao beneficiario, por forca
da garantia constitucional ao devido processo legal (art. 5°, inciso LIV, da Constituicdo). 89. Por outro
lado, a legislacdo em vigor ndo permite o perddo da divida ao segurado recebedor de beneficio
indevido, mesmo se ficar caracterizada sua boa-fé. Permite-se apenas o parcelamento do débito ou a
sua consignacéo, quando o beneficiario for recebedor de outro beneficio do INSS. E o que se extrai
da leitura do art. 115, inciso Il e § 1°, da LBPS. 90. O Regulamento da Previdéncia Social, no seu art.
154, contém alguns pardmetros mais detalhados sobre como proceder ao ressarcimento do erario”
(BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Parecer CONJUR/MPS/N°® 616/2010. Disponivel em:
<http://agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/152855>. Acesso em: 03 jun. 2018).

219 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Stimula n° 72, de 26 de setembro de 2013. N&o estdo sujeitos
a repeticdo os valores recebidos de boa-fé pelo servidor publico, em decorréncia de errbnea ou
inadequada interpretagcdo da lei por parte da Administracdo Publica. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/1019841>. Acesso em: 03 jun. 2018.

21 “RECLAMACAO A COMPOSICAO PLENARIA DO CONSELHO DE RECURSOS DA
PREVIDENCIA SOCIAL (ART. 64 DO REGIMENTO DO CRSS, APROVADO PELA PORTARIA
MDAS N° 116, DE 20 DE MARCO DE 2017). NAO INFRINGENCIA DA NORMA NOS TERMOS DO
ART. 62 DO REGIMENTO INTERNO DO CONSELHO (...). RECLAMAQAO JULGADA
PROCEDENTE. (--) Portanto, entendo que houve afronta ao parecer CONJUR/MPS/CGU/AGU n°
616/2010, urna vez que de acordo com a questdo 15 (...) ndo permite o perdao de divida advinda do
recebimento indevido de beneficio. (Cons. Rel. Maria Madalena Silva Lima)” (BRASIL. Conselho de
Recursos da Previdéncia Social. Resolugdo n° 33, de 21 de novembro de 2017. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/RESOL_15_ 2018.pdf>
. Acesso em 03 jun. 2018).
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pedido de uniformizacao da jurisprudéncia e indeferimento do pedido do segurado,
pois a Administracdo Publica ampara-se na legislagdo previdenciaria vigente e —
dentro do ambito de atuacdo do CRSS — ¢é vedado ao Conselheiro declarar a
ilegalidade de texto de lei e de ato normativo ministerial, estando vinculado, destarte,
a Questdo n. 15. Novamente, tem-se no presente caso um processo administrativo
cuja decisdo é€ restritiva de direito para o segurado e repete-se nos outros julgados
do CRSS a respeito deste tema.

Ainda, no diz respeito ao tema da irrepetibilidade de beneficio previdenciario,
destaque-se que em janeiro de 2018, a Portaria Conjunta PGF/INSS N. 2 possibilitou
a cobranca de valores pagos a titulo de beneficio previdenciario concedido por
decisdo judicial provisoria e posteriormente revogada ou reformada (por exemplo,
beneficio recebido a titulo de tutela de urgéncia), ou em decorréncia de rescisao de
decisao transitada em julgado nos proprios autos do processo judicial ou nos autos
do processo da acdo resciséria’’?, sem a necessidade de instaurar-se processo
administrativo, bem como sem oportunizar a defesa do segurado?*.

Os paragrafos 2° e 3° do artigo 2° da Portaria Conjunta dispdem que o 6rgao
competente para efetuar a execucdo da Procuradoria-Geral Federal que atuou no
processo judicial deve encaminhar ao INSS uma manifestagcdo conclusiva sobre a
cobranca acompanhada da GRU (Guia de Recolhimento da Unido), preenchida com
o valor apurado a ser parcelado.

Caso o0 segurado ndo pague o beneficio, a autarquia previdenciaria deve

promover o desconto automatico no valor do beneficio ativo sem que haja instrucao

12 BRASIL. Instituto Nacional do Seguro Social. Portaria Conjunta PGF/INSS N. 2, de 16 de janeiro

de 2018. Dispbe sobre a cobranca de valores pagos a titulo de beneficio previdenciario concedido por
decisado provisoria que é posteriormente revogada ou reformada, decisdo transitada em julgado que
venha a ser rescindida, e revoga a Portaria Conjunta PGF/INSS n°® 107, de 25 de junho de 2010.

Disponivel em: <http:/sislex.previdencia.gov.br/paginas/64/INSS-PGF/2018/2.htm>. Acesso em: 04
jun. 2018.

3 “Art. 2°. Nos casos em que restar obstaculizado ou infrutifero o procedimento previsto no art. 1°, o
INSS deverd promover a cobranga dos valores de forma administrativa, salvo se houver deciséo
judicial que a proiba. [...]8 4° Nao havera instrucdo, nem a necessidade de oportunizar prazo para
defesa no &mbito do processo administrativo de cobranga, resguardando-se a eficacia preclusiva da
coisa julgada formada pelo processo judicial ja transitado em julgado, no bojo do qual o segurado ja
pdde exercer o seu direito a ampla defesa e ao contraditério, em feito conduzido pelo Poder Judiciario
de acordo com a legislacao processual civil, que culminou na formacao de um titulo executivo judicial
apto a ser exigido, na forma do art. 515, |, do Cdédigo de Processo Civil/2015” (BRASIL. Instituto
Nacional do Seguro Social. Portaria Conjunta PGF/INSS N. 2, de 16 de janeiro de 2018. Disp&e sobre
a cobranca de valores pagos a titulo de beneficio previdenciario concedido por decisao proviséria que
€ posteriormente revogada ou reformada, deciséo transitada em julgado que venha a ser rescindida,
e revoga a Portaria Conjunta PGF/INSS n° 107, de 25 de junho de 2010. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/64/INSS-PGF/2018/2.htm>. Acesso em: 04 jun. 2018).
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e prazo para a defesa no ambito administrativo. Restando infrutifero o pagamento,
serd promovida a inscricdo do débito em Divida Ativa, e adog¢édo de demais medidas
cabiveis para cobranca do débito®**.

E inegavel que se trata de medida inconstitucional, pois o direito & ampla
defesa e ao contraditorio no &mbito administrativo é direito fundamental, previsto no
artigo 5°, inciso LV da Constituicao de 1988: “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla

defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”?*®

. Instrumentos normativos que
visem restringir este direito vdo ao encontro da propria concep¢do de Estado de
Direito Democratico. Ademais, verifica-se que a interpretacdo da Administracédo
Plblica aos casos concretos sobreleva o principio da legalidade a um patamar
superior aos demais direitos, mesmo que a aplicacéo restrita da lei fira a dignidade
da pessoa humana e a prépria igualdade de tratamento dos segurados.

A Lein. 9.784 de 1999, em seu artigo 2°, paragrafo unico, inciso X, imp0e aos
processos administrativos a garantia dos “direitos a comunicagao, a apresentacao
de alegacdes finais, a producdo de provas e a interposicdo de recursos, nos

216» Maria

processos de que possam resultar sangBes e nas situacdes de litigio
Sylvia Zanella Di Pietro explica que o contraditério é inerente ao direito de defesa e
decorre da bilateralidade do processo e da necesséria oportunidade de resposta
ap6s a manifestacéo de uma das partes. E por meio do contraditério que se supde o

conhecimento dos atos processuais pelo segurado e seu direito de resposta®’.

214 «Art. 3°. N3o sendo possivel ou restando infrutifera a cobranga na forma prevista nos arts. 1° e 2°,
sera promovida a inscricdo do débito em Divida Ativa por meio da Equipe Nacional de Cobrancga -
ENAC, da Coordenacdo Geral de Cobran¢a da Procuradoria Geral Federal - CGCOB/PGF, com a
consequente adogdo das demais medidas previstas na legislagéo para a cobranga do débito, salvo se
houver deciséo judicial que impeca o ressarcimento” (BRASIL. Instituto Nacional do Seguro Social.
Portaria Conjunta PGF/INSS N° 2, de 16 de janeiro de 2018. Dispfe sobre a cobranca de valores
pagos a titulo de beneficio previdenciario concedido por decisdo provisoria que é posteriormente
revogada ou reformada, decisdo transitada em julgado que venha a ser rescindida, e revoga a
Portaria Conjunta PGF/INSS n. 107, de 25 de junho de 2010. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/64/INSS-PGF/2018/2.htm>. Acesso em: 04 jun. 2018).

% Artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 mar.
2018.

1% BRASIL. Lei n. 9.784 de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracéo Publica Federal. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/I9784.htm>.
Acesso em: 05 jun. 2018.

2" para que haja o contraditério, Di Pietro entende que é necessario: (i) a notificacdo dos atos
processuais a parte interessada; (ii) a possibilidade de exame das provas constantes do processo; (iii)
o direito de assistir a inquiricdo de testemunhas; e (iv) o direito de apresentar defesa escrita (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A, 2013. p. 693).
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Possibilitar a cobranca do beneficio previdenciario recebido em sede de
antecipacado de tutela posteriormente revogada na decisdo de mérito em processo
judicial, além de mitigar o principio do livre convencimento motivado do juiz, € uma
forma de impor um 6nus ao segurado sem que haja qualquer elemento de culpa.
Além disso, é a total desconsideracdo da natureza alimentar dos beneficios
previdenciarios em sua maioria.

Infelizmente, como se pode perceber na analise dos precedentes
administrativos sobre o tema, o posicionamento da Administracdo Publica
previdenciaria é desfavoravel ao segurado ou beneficiario (alids, fica adstrita ao
extremo formalismo da lei, o que provoca distorcées graves na esfera juridica dos
segurados). Esta l6gica de desmonte do Estado Social foi reforcada pela revogacéo

218

da Sumula n. 51 da TNU (Turma Nacional de Uniformizacédo)“ que proibia a

devolucao de valores recebidos de boa-fé por forca de antecipacédo dos efeitos de
tutela; bem como pelo precedente judicial do STJ (Superior Tribunal de Justica)**®
fruto do julgamento do Recurso Especial n. 1.401.660MT que também passou a
obrigar o segurado a devolver os beneficios previdenciarios recebidos em processo
judicial em caso de reforma da decisao.

Como salienta Marco Aurélio Serau Junior, a tradi¢do juridica brasileira esta
atrelada a um paradigma de extremo formalismo, destituido de carga valorativo-
sociologica. Essa tradicdo juridica repercute na atuacdo do Poder Judiciario e
também na atuacdo da Administracdo PUblica®®®. Em tempos de crise econdmica, e
a pressao cada vez maior para a reforma da Previdéncia Social, decisdbes como as
citadas acima demonstram a fragilidade que os direitos sociais ainda possuem na
sua aplicacdo pratica. A superacdo desse entendimento pode se dar por meio da

compreensao da natureza dos direitos sociais, e — como propde Emerson Gabardo

1% BRASIL. Turma Nacional de Uniformizacdo. Simula n°® 51. Os valores recebidos por forca de

antecipacdo dos efeitos de tutela, posteriormente revogada em demanda previdenciaria, séo
irrepetiveis em razdo da natureza alimentar e da boa-fé no seu recebimento. Cancelada em 30 de
agosto de 2017. Disponivel em: < http://www.jf.jus.br/phpdoc/virtus/listaSumulas.php>. Acesso em: 03
jun. 2018.

9 TEMA 692 do STJ: “a reforma da decisdo que antecipa a tutela obriga o autor da acéo a devolver
os beneficios previdenciarios indevidamente recebidos” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Tema
692/STJ. Publicacdo de acérddo de mérito em 13 de dezembro de 2015. Disponivel em: <
http://www.tjdft.jus.br/institucional/gerenciamento-de-precedentes/comunicados%20-
%20temas%20de%20sobrestamento/comunicados-stj-1/2015/tema-692-stj-publicacao-de-acordao-
de-merito/view>. Acesso em: 03 jun. 2018).

20 SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Seguridade social como direito fundamental material.
Curitiba: Jurua Editora, 2009. p. 113.
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— a garantia do méaximo bem-estar para os individuos®**.

O processo administrativo, nesse contexto, € um importante instrumento de
concretizacdo de direitos fundamentais sociais®*?, pois 0 Estado e as atividades por
ele prestadas tém por objetivo um Unico e inexoravel objetivo: o alcance do bem
comum, que se traduz na promocdo da felicidade para os individuos®®. Os
precedentes judiciais e administrativos possuem uma importante fungéo, pois além
de garantirem a igualdade na aplicacdo da lei, também sao instrumento de
consolidacdo de um modelo de Estado — o qual, com base na Constitucional
Federal de 1988, deve auxiliar na construcado de um Estado Social e Democrético de
Direito.

22l GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o estado e a sociedade civil para
além do bem e do mal. Belo Horizonte: Editora F6rum, 2009. p. 331.

22 para Daniel Wunder Hachem: “Tal concepcion, de Administracidon publica vinculada al deber de
realizacion de los anhelos sociales, es considerada por Duguit como una perspectiva mas apta a
legitimar la existencia del Estado y, a su vez, del derecho publico. Esta rama juridica, en la visién del
autor, deja de ser “un conjunto de reglas aplicables a una persona soberana [...] investida del derecho
subjetivo de comandar” y pasa a ser “un conjunto de reglas que determinan la organizacién de los
servicios publicos y aseguran su funcionamiento regular e ininterrumpido”. Lo que diferenciaria la
actividad publica de las actividades particulares seria el hecho de que la primera estaria
‘integralmente consagrada a la gestion de emprendimientos destinados a satisfacer el interés
general, es decir, los servicios publicos” . El énfasis no es mas conferido a las nociones de poder y
soberania, sino al caracter de subordinacion del Estado a la realizacion de los intereses generales de
la colectividad. El criterio, sin embargo, también es susceptible de cuestionamiento, pues el ambito de
actuacion de la Administracion no se restringe a la prestacion de servicios publico, incumbiendo
también, por ejemplo, el gjercicio de la actividad de policia administrativa” (HACHEM, Daniel Wunder.
El Derecho Administrativo de espaldas a la persona: desencantos y esperanzas en matéria de
proceso y procedimiento administrativo. Revista Argentina del Régimen de la Administracion
Publica, Buenos Aires, n. 417, p. 169-228, 2013. p. 178).

23 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Servico Publico como direito fundamental: mecanismo de
desenvolvimento social. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; GABARDO, Emerson; HACHEM,
Daniel Wunder (Coord.). Globalizacdo, direitos fundamentais e direito administrativo: novas
perspectivas para o desenvolvimento econémico e socioambiental: Anais do | Congresso da Rede
Docente Eurolatinoamericana de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 296.
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4 A VINCULACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA PREVIDENCIARIA AOS
PRECEDENTES JUDICIAIS

No terceiro capitulo da presente pesquisa, destacou-se a necessidade de
vinculagdo da Administracdo Publica Previdenciaria aos precedentes emanados da
sua prépria atuacdo processual. Tendo em vista tal desiderato, este ultimo capitulo
tem como objetivo analisar a forca vinculativa do precedente judicial nas decisdes
administrativas. Assim, a divisdo do presente capitulo partira, no primeiro item das
consideracOes a respeito da teoria do precedente judicial e os fundamentos para a
vinculacdo da Administracdo Publica. Em seguida, sera realizada analise do sistema
do precedente judicial no Brasil frente o novo Cdédigo de Processo Civil, e por fim, no
terceiro item, a verificacdo de alguns exemplos onde a vinculagcdo da Administracéo
Publica aos precedentes judiciais resultaria em beneficio ao segurado, economia de

despesas para o Estado e principalmente, na promocéo da igualdade.

4.1 O PRECEDENTE JUDICIAL E A VINCULACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Ao analisar civil law e common law esta-se realizando mais do que um estudo
de sistemas juridicos, na verdade esta-se realizando uma comparacdo entre
tradicdes juridicas®®*. Essas tradicdes remontam ao direito romano e & tradigéo
juridica dos povos normandos, pautada prioritariamente em direito consuetudinario.
Contudo, a presenca do direito romano por si s6 ndo é o bastante para a distincao
entre paises de direito escrito e paises de direito consuetudinario, pois ele estava
presente nos sistemas juridicos da maioria dos paises em maior ou menor medida.

O que marca a diferenciacdo entre os sistemas juridicos de paises diferentes é a

?24 Para Georges Abboud e Lénio Luiz Streck a tradiggo juridica “consiste em perspectiva mais ampla

sobre o fendmeno”, ou seja, “consiste, verdadeiramente, em um conjunto de praticas, costumes e
habitos profundamente arraigados em uma comunidade, historicamente condicionados, a respeito da
natureza do direito, do papel do direito na sociedade e na politica, a respeito da organizagéo e da
operacdo adequada de um sistema legal, bem como a respeito da forma que deveria criar-se,
aperfeicoar-se, aplicar-se e ensinar-se o direito. Assim, a tradi¢ao juridica relaciona o sistema juridico
(conjunto de regras normativas) com a cultura, ela insere o sistema legal dentro e a partir da
perspectiva cultural” (STRECK, Lénio Luiz; ABBOUD, Georges. O que € isto — o precedente judicial e
as sumulas vinculantes? Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 17).
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7

maneira prioritaria, estruturada e sistematizada que o direito escrito é aplicado,
tornando o direito consuetudinario um direito subsidiario®®.

Para estudar os precedentes judiciais, € importante compreender a formacéo
do common law inglés. Na Inglaterra, diferentemente da Franca e Alemanha, o
direito romano néo teve tanta forca, de modo que as decisdes dos tribunais reais de
justica na Inglaterra passaram a compor a pratica juridica daquele pais — trata-se,
como Lénio Streck e Georges Abboud ressaltam, de “um Direito de processualistas
e praticos®?®”.

Outro elemento histérico importante para a consolidagcdo do common law na
Inglaterra foi a introduc&o da figura do sheriff, pois ap0s a centralizacdo da jurisdi¢éo
nas maos do Rei, ele era o responsavel por assegurar a efetividade e
executoriedade das decisdes reais?’’. O poder dos sheriffs diminuiu
consideravelmente com o desenvolvimento da jurisdicdo da curia regis, a qual — de
acordo com Gustavo Marinho de Carvalho, foi o gérmen de “importantes instituicbes
inglesas, tais como o Parlamento e as Altas Cortes de Justica, que se fixaram em

Westminster no século XII1%%®”

. Os Tribunais Reais de Westminster gozavam de
prestigio na sociedade pelo fato de serem os Unicos que possuiam meios para o
cumprimento e execucdo dos seus posicionamentos. Assim, por motivo de
coeréncia, havia muita confianca nos julgamentos anteriores de casos semelhantes
— possibilitando, portanto, a origem da doutrina do precedente judicial®?°.

Havia no Direito Inglés uma preocupacdo maior com a formalidade e com os
procedimentos para que o cidadao inglés tivesse acesso aos Tribunais. Assim,
questdes relacionadas a elaboracao de regras de conduta para a sociedade ficavam
em segundo plano — a esse respeito, Gustavo Marinho de Carvalho resgata o
brocardo “remedies precede rights” (as garantias precedem os direitos), expressao
que resume o interesse da classe juridica inglesa®®.

Embora a common law e a civil law pertengam a tradi¢des juridicas distintas,

%5 STRECK, Lénio Luiz; ABBOUD, Georges. O que é isto — o precedente judicial e as simulas

vinculantes? Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 19.

?2 STRECK, loc. cit.

221 pid., p. 20.

228 “330 estas Ultimas instituicbes que mais nos interessam, haja vista que a common law, como
constantemente reiteramos, se desenvolveu e se desenvolve até hoje no interior dos Tribunais (judge
made law)” (CARVALHO, Gustavo Marinho. Precedentes administrativos no direito brasileiro. Sdo
Paulo: Contracorrente, 2015. p. 48).

29 STRECK, op. cit., p. 20.

%0 CARVALHO, op. cit., p. 49.
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ndo ha entre elas barreira instransponivel. Na verdade, sempre existiu entre elas
relacdo, como por exemplo as decisfes dos tribunais do common law em matéria de
direito contratual, que buscou no direito romano numerosas regras para compor o
direito inglés®®*'. As diferencas que podem ser apontadas entre os dois sistemas
baseiam-se na forma dos procedimentos —- o direito francés era por escrito, e 0
direito inglés na oralidade; o direito francés era mais sistematico e romanizado, com
a utilizacdo de cadigos, e o direito inglés mais particularista e pratico, orientado para
resolucdo de casos. Frise-se que ndo é correto afirmar que o direito nos paises de
tradicdo juridica common law é unicamente jurisprudencial. Na Inglaterra e nos
Estados Unidos hd uma ampla gama de normas sancionadas pelo Poder Legislativo
e aplicadas pelo Poder Judiciario®?.

Apesar de existirem leis em sentido formal — tradicionalmente o common law
considera o direito legislativo (statute law) como algo suplementar, a partir do qual
ndo se deveriam buscar os principios gerais do direito, pois a fonte primaria do
Direito seriam as decisdes judiciais, assim o0s juizes possuiam papel privilegiado. Por
sua vez, o civil law confere protagonismo maior ao Poder Legislativo no ambito de
criacdo do direito, e consequentemente, a lei criada também ganha posicédo
privilegiada perante as demais fontes do direito®>.

A partir da compreensdo dos elementos da decisao judicial, tais como ratio
decidendi e obter dictum, torna-se possivel conceituar o precedente judicial e
analisar a existéncia ou possibilidade de existéncia de um sistema de precedentes
judiciais no Brasil.

A ratio decidendi é a regra juridica utilizada para justificar a decisdo perante o

caso concreto®3,

Conceito semelhante é apresentado por Gustavo Marinho de
Carvalho, o qual define que trata-se da “regra de direito extraida dos fundamentos
determinantes de um julgado, a rule of law [...]. A ratio decidendi € o nucleo de um

precedente mas em seu entorno, gravitando em sua Orbita, existe o chamado obter

81 STRECK, Lénio Luiz; ABBOUD, Georges. O que é isto — o precedente judicial e as sumulas

vinculantes? Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 24.
232 :

Ibid., p. 24-25.
%3 |bid., p. 28.
23 «A ratio decidenti, além de possuir a funcéo de colocar-se como o fundamento juridico a solucionar
0s casos no common law, possui a fungcdo de evitar arbitrariedades nas decisdes judiciais. Sobre
esse ponto, Francesco Cordopatri ressalta que é importante saber que a ratio decidendi, como
posi¢éo genérica ou critério decisional, contribui para prevenir o resultado arbitrario” (Ibid., p. 44).
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dictum®>>”

. Este, por sua vez, corresponde ao enunciado do julgamento que contém
argumentagdo marginal prescindivel para a resolu¢éo do caso. Consiste no conjunto
de argumentos contidos na motivacdo da sentenca, mas que ndo compdem o
fundamento juridico da decis&o®®. A distincdo entre a ratio decidendi e o obter
dictum é fundamental para se identificar o precedente e definir o que é ou nao
vinculante.

A conceituacdo do precedente judicial proposta por Marcelo Alves Dias de
Souza é a de que se trata de “um caso sentenciado ou decisao da corte considerada
como fornecedora de um exemplo ou de autoridade para um caso similar ou idéntico

231" Este conceito é

posteriormente surgido ou para uma questado similar de direito
mais amplo, pois ndo especifica onde se encontra o precedente na decisao judicial.
Contudo, nota-se no conceito a ideia basica que permeia a teoria dos precedentes
que é a igualdade: “casos iguais devem ser tratados da mesma forma (treat like
cases alike)>®".

Esta distincdo é apresentada no conceito de Gustavo Marinho de Carvalho, o
qgual destaca que o precedente judicial €, na verdade, o nucleo da deciséao judicial —
ndo se confundindo, pois, com o obter dictum®®. Alguns autores entendem que
somente se poderd chamar de precedente judicial a decisdo capaz de se servir

como paradigma para a orientacdo dos demais julgadores e dos cidadédos em geral,

235 CARVALHO, Gustavo Marinho. Precedentes administrativos no direito brasileiro. S&o Paulo:

Contracorrente, 2015. p. 58.

2% STRECK, Lénio Luiz; ABBOUD, Georges. O que é isto — o precedente judicial e as simulas
vinculantes? Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 44.

81 O autor também apresenta classificacdo dos precedentes judiciais em: i) precedentes declarativos
ou precedentes criativos e; ii) precedentes persuasivos ou precedentes obrigatérios. O precedente
declarativo, conforme conceito apesentado pelo autor seria aquele precedente que “apenas
reconhece a aplica uma norma juridica ja existente”. Por sua vez o precedente criativo “é aquele que
cria e aplica uma nova norma juridica”. Marcelo Alves Dias Souza ressalta que o precedente
declarativo € mais comum que o precedente criativo, pois nos paises com sistemas juridicos mais
desenvolvidos o Poder Legislativo ja regulou a maioria das questdes que chegam ao Poder Judiciério.
O item (ii) trata do grau de autoridade de um precedente — nesse caso, 0 precedente persuasivo é
aquele que o juiz ndo esté obrigado a seguir, mas segue por estar convencido da sua corre¢do. Ja a
obrigatoriedade dos precedentes podem ser relativas — quando a corte tem o poder de afasta-lo —
ou obrigatéria — quando o precedente ndo pode ser afastado (SOUZA, Marcelo Alves Dias de. Do
E)ggecedentejudicial a sumula vinculante. Curitiba: Jurud, 2006. p. 51-55).

BARREIROS, Lorena Miranda Santos. Estruturacdo de um sistema de precedentes no Brasil e

concretizacdo da igualdade: desafios no contexto de uma sociedade multicultural. In: DIDIER
JUNIOR, Fredie et al. (Coords). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p. 192.
2% “Para nos, precedente judicial nada mais é do que o nucleo de uma deciséo judicial, denominado
ratio decidendi, da qual se extrai, por inducdo, determinada tese juridica sobre situacdes faticas e
juridicas, e que guiara, de maneira obrigatéria (vinculante) ou meramente persuasiva, 0 julgamento
de casos posteriores e substancialmente similares” (CARVALHO, op. cit., p. 58).
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face a sua autoridade e consisténcia®®°. Juraci Mouréo Lopes Filho destaca que um
julgado sO serd precedente na hipétese de traduzir um ganho hermenéutico em
relacdo as normas constitucionais ou legislativas, ou seja, que construam novos

significados em raz&o da mediacao entre o Direito e a realidade do caso concreto®*.

2 conceituam

Os juristas Fredie Didier Junior, Paula Sarno e Rafael Oliveira®*
0 precedente como um ato-fato juridico, sendo assim, existirdA sempre que uma
decisédo judicial seja proferida. Este posicionamento € compartilhado por Silvia Diez
Sastre, no sentido de que defender a necessidade de mais de uma decisdo sobre 0
mesmo assunto é permitir a existéncia de oscilagdes na aplicacdo da lei até que se
assente um critério determinado em mais de uma decis&o**.

Ademais, a autora destaca que a reiteracdo é um requisito proprio do
costume, ndo do precedente — seja ele judicial ou administrativo. E inegavel,
entretanto, que a reiteracdo do precedente consolida uma jurisprudéncia e alcanca
relevancia especial dentro do ordenamento juridico. Assim, a proposta da
vinculacdo ao precedente nédo fica adstrita a mera repeticdo da aplicacdo da ratio
decidendi de uma decisdo em casos passados. Trata-se, na verdade, de uma

questdo para a hermenéutica juridica, pois inexiste aplicacio mecéanica ou

240 FOGACA, Mateu Vargas; FOGACA, Marcos Varga. Sistema de precedentes judiciais obrigatdrios

e a flexibilidade do direito no novo cédigo de processo civil. Revista Faculdade de Direito. Direito
UFMG, n. 66, p. 509-533, jul./dez. 2015. p. 513.

1 para comprovar esta afirmagdo, o autor destaca que “basta considerar que se buscam
precedentes justamente para compreender os textos legislativos ou constitucionais diante de
situagBes concretas que gerem duvidas, como por exemplo se no asilo inviolavel para fins de
protecdo constitucional da casa incluem-se escritorios profissionais [...]. E com esteio na anélise do
ganho interpretativo que se geram expectativas em torno de uma coeréncia entre julgamentos, é em
torno dele que se verificard se 0os casos sao realmente iguais para serem tratados igualmente, e que
se economizara tempo e esfor¢o, despendendo de nova analise sobre aquilo que ja foi considerado
no passado” (LOPES FILHO, Juraci Mourdo. O novo cédigo de processo civil e a sistematizagdo em
rede dos precedentes judiciais. In: DIDIER JUNIOR, Fredie et al. (Coords). Precedentes. Salvador:
Juspodivm, 2015. p. 192).

2 DIDIER JUNIOR, Fredie et al. Curso de direito processual e civil: teoria da prova, direito
probatério, teoria do precedente, deciséo judicial, coisa julgada e antecipacao dos efeitos da tutela. 7.
ed. Salvador: Juspodivm, 2012. p. 385.

243 «| 3 exigencia de una linea jurisprudencial puede producir algunos efectos perversos. Si siempre se
requiere mas de un precedente en el mismo sentido, entonces se permite la existencia de
oscilaciones en la aplicacion de las normas por los organos judiciales hasta asentar um criterio
determinado em mas de una decisidn. Asi, se acepta y se justifica la existencia de supuestos que la
jurisprudencia puede calificarse de erratica o no consolidada, con los efectos que ello tiene sobre la
proteccién del principio de igualdad y, especialmente, de la seguridad juridica.” Continua a autora “La
necesaria reiteracion de los precedentes pone de manifiesto el escaso valor que los érganos
judiciales otorgan al precedente [...]. Debe existir una jurisprudencia — constituida por varios
precedentes — para entender que una actuacién anterior cobra algun valor. Sin embargo, se se lleva
hasta las udltimas consecuencias el vinculo establecido entre el valor juridico del precedente y el
principio de igualdad, lo certo es que conforme al juicio de igualdad sélo son necesérios términos de
comparacion [...]" (SASTRE, Silvia Diez. El precedente administrativo: fundamentos y eficacia
vinculante. Barcelona: Marcel Pons, 2008. p. 145).
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subsuntiva do precedente judicial. Este deve ser fruto de intenso debate e atividade
interpretativa, para verificar com consisténcia a hip6tese de afastamento do
precedente®*,

Destaque-se a esse respeito a doutrina de Daniel Mitidiero, segundo o qual os
precedentes ndo sédo equivalentes as decisdes judiciais, na verdade, sdo as “razdes
generalizaveis” que podem ser identificadas a partir das decisées judiciais®”®. O
posicionamento do autor é relevante para compreensdo do precedente, pois se 0
precedente € a razdo generalizavel que pode ser extraida de uma decisao, ndo ha
gue se falar em reiteracdo de decisdes ou da necessidade de que a decisédo produza
efeitos juridicos complexos no contexto social, econémico e politico.

Outra questdo que se coloca ao conceituar o precedente € a necessidade de

14, Considerando que a

que a decisdo possua uma transcendéncia potencia
vinculacdo ao precedente judicial visa dar efetividade ao principio da igualdade, a
hipotese de incidéncia de um precedente sera a semelhanca com o caso concreto
da decisdo paradigma com a nova decisdo a ser proferida. Sendo assim, ndo ha
necessidade que a deciséo judicial produza efeitos sociais, politicos e econémicos
para que seja revestida pelo manto juridico do precedente.

Como salienta Daniel Wunder Hachem, a utilizacdo dos precedentes é
importante para que o Direito possa acompanhar as novas necessidades sociais —
ou seja — diante de exigéncias emergenciais, € necessario estabelecer mecanismos
mais eficientes de resolucdo de conflitos (conflitos provocados por decisdes
individuais do Poder Judiciario e agravados pelo tratamento desigual a individuos
que titularizam os mesmos direitos sociais)**’.

A vinculacdo aos precedentes judiciais também surge no debate quando se
propde a existéncia de um sistema de precedentes judiciais no Brasil, pois envolve a

analise da forca vinculante daqueles. Embora a ideia de vinculacdo possa ser

4 STRECK, Lénio Luiz; ABBOUD, Georges. O que é isto — o precedente judicial e as simulas

vinculantes? Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 46.

> MITIDIERO, Daniel. Fundamentacéo e precedente: dois discursos a partir da deciso judicial.
Revista de Processo, v. 206. p. 61-78. Sdo Paulo: Ed. RT, 2012. Disponivel em:
<https://www.academia.edu/3223814/Fundamenta%C3%A7%C3%A30_e_precedente_dois_discursos
_a_partir_da_decis%C3%A30_judicial - Revista_de_Processo 206?auto=download>. Acesso em:
12 jun. 2018.

24 'ROSITO, Francisco. Teoria dos precedentes judiciais: racionalidade da tutela jurisdicional.
Curitiba: Jurud, 2012, p. 93.

" HACHEM, Daniel Wunder. Vinculacdo da Administragcdo Publica aos precedentes administrativos e
judiciais: mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM,
Daniel Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas:
Homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 231.
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relacionada com a ideia de engessamento ou estagnacéo das decisdes, na verdade
€ o contrario. Como anotam Lénio Luiz Streck e Georges Abboud “o precedente
dinamiza o sistema juridico, ndo o engessa®*®”.

Ravi Peixoto, nos paises de tradicdo juridica baseada no civil law, os
precedentes ndo possuem forga vinculante na maioria dos casos. A forga dos
precedentes é quase sempre persuasiva®’®. O precedente persuasivo, de acordo
com Marcelo Alves Dias de Souza, é aquele que o juiz ndo esta obrigado a segui-
10°*°. Em geral a interpretacdo é a de que as Cortes inferiores ndo estéo obrigadas a
seguir precedentes dos tribunais superiores, pois a desobediéncia aos precedentes
é permitida — mesmo quando os casos s&o similares®*.

Assim como no processo administrativo previdenciario, € salutar que no
processo judicial previdenciario haja o0 respeito aos precedentes — sobretudo
aqueles favoraveis ao segurado ou beneficiario. Pois, diante da garantia dos direitos
sociais fundamentais, € impossivel justificar 0 acesso desigual para segurados que
possuem o mesmo direito material. Referéncia no Direito Previdenciario nacional, o
professor Marco Aurélio Serau Junior menciona a possibilidade da legislacao
processual previdenciaria poder ser reinterpretada pelo aplicador do Direito —
atuacdo que pode e deve desenvolver-se com base em “argumentos técnicos e
conforme cabedal teérico carreado pela Constituicdo Federal vigente®?”.

Luiz Guilherme Marinoni ressalta a importancia da vinculacdo do poder
judiciario aos seus proprios precedentes, pois 0 acesso a justica e a participacado
adequada no processo s6 tém sentido quando correlacionados com a deciséo.
Afinal, esse € o objetivo daquele que busca o Poder Judiciario e, apenas por isso,

%8 Os autores explicam que “a interpretagao do precedente tem que levar em conta a totalidade do

ordenamento juridico e toda a valoracédo e a fundamentagdo que o embasaram, assim, sempre que
ele for a base de uma nova decisao, seu contetdo é passivel de um ajuste jurisprudencial” (STRECK,
Lénio Luiz; ABBOUD, Georges. O que € isto — o precedente judicial e as sumulas vinculantes? Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 46).
249 O Professor e Procurador Municipal Ravi Peixoto esclarece que “a principal fungdo do precedente
persuasivo € a necessidade da consideracdo do precedente nos casos futuros e também a de criar
um dever ao magistrado que opte pela ndo adocdo da solugdo utilizada no caso anterior. Ele pode,
sim, ndo ser aplicado, desde que o magistrado fundamente o desacordo, mas nao deve ser ignorado”
(PEIXOTO, Ravi. Aspectos materiais e processuais da superacao de precedentes no direito brasileiro.
In: DIDIER JUNIOR, Fredie et al. (Coords). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p. 538).
0 SOUZA, Marcelo Alves Dias de. Do precedente judicial @ sumula vinculante. Curitiba: Jurua,
2006. p. 53.
51 Esclarece o autor que “a obediéncia aos precedentes deve-se mais nesses casos a peso dos
argumento do que a sua autoridade, podendo o magistrado de primeira instancia nao aplicar um
E)srzecedente do tribunal superior por entender que a sua solu¢ao ao caso é melhor” (SOUZA, loc. cit.).
SERAU JUNIOR, Marco Aurélio. Curso de processo judicial previdenciario. 4. ed. Sao Paulo:
Método, 2014. p. 63.
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tem necessidade de participar do processo. Em outros termos, a igualdade de
acesso, a igualdade a técnica processual e a igualdade de tratamento no processo
sdo valores imprescindiveis para a obtencdo de uma decis&o racional e justa®3.

Mas, para além da vinculacdo do proprio Poder Judiciario aos seus
precedentes, 0 que se propbe com a presente dissertacdo é que a Administracao
Publica também deve respeitar os precedentes judiciais. Os fundamentos para esta
afirmacdo podem ser encontrados tanto na Constituicdo Federal quanto na
legislacao infraconstitucional. Daniel Wunder Hachem, ao fazer este estudo, parte do
principio da igualdade como primeiro alicerce para defender a exigéncia de
vinculacdo administrativa aos precedentes judiciais relativos a direitos sociais®*.

Nessa linha de raciocinio, a desigualdade no contexto previdenciario ocorre
justamente quando se diferencia o segurado ou beneficiario que ajuizou uma acao
previdenciéria e obteve uma tutela judicial concedida individualmente, determinando
— por exemplo — o pagamento de beneficio previdenciério; daquele segurado ou
beneficiario que, embora fosse titular do mesmo direito, ndo socorreu-se ao Poder
Judiciario e nao obteve a tutela administrativamente (pratica corriqueira nas
Agéncias da Previdéncia Social).

A decisdo que condena o INSS a implementar o pagamento ou a revisar o
valor de beneficio é baseada nas condutas que a prépria Administracao Publica
deveria, espontaneamente, ter realizado para dar cumprimento as determinagcdes

constitucionais, legais e regulamentares®®.

2%3 “E fantasioso — e mal informado — imaginar que os precedentes tomados pelos juizos da nossa
tradicdo ndo possam, ou ndo devam, ter eficacia vinculante. Cuida-se de preconceito histérico ligado
ao mito de que a legislacéo, na tradigdo romano-candnica, seria suficiente para resolver as rela¢des
sociais, pressupondo-se a atividade jurisdicional como simples bouche de la loi ou como simples
atividade declaratéria da vontade concreta della legge. E é tdo fantasioso supor que o precedente
judicial ndo vincula na nossa tradicdo quanto supor que inexiste legislacéo (statute law) nos paises de
common law, ou de que e ssa legislacdo ndo é diuturnamente interpretada e aplicada nessa tradicéo
juridica. Atualmente, a doutrina do common law reconhece que ndo ha qualquer incompatibilidade
entre direito legislado e vinculagdo ao precedente, sendo antes técnicas complementares que visam a
obtencdo dos mesmos objetivos fundamentais de todo e qualquer sistema juridico — seguranca e
igualdade” (MARINONI, Luiz Guilherme. Solucfes Praticas de Direito. v. 2. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011. p. 206).

% HACHEM, Daniel Wunder. Vinculagdo da Administracdo Publica aos precedentes administrativos e
judiciais: mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM,
Daniel Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas:
Homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 228.

5 A esse respeito complementa Daniel Wunder Hachem que “ndo ha dever juridico que nasca da
deciséo judicial. A obrigacdo de atuar pré-existe e o seu descumprimento rende ensejo a condenacao
pelo Judiciario, que se limita a reconhecer a sua exigibilidade juridica e for¢ar o Estado a obedecé-la.
Loco, a concessdao jurisdicional de uma prestacdo administrativa isoladamente a um determinado
individuo dira respeito a um beneficio que a Administragcdo deveria, igualmente, fornecer a todos os
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Partindo dessa légica, o que se propde com a vinculacdo da Administracao
Publica ao precedente judicial é que, havendo deciséo judicial reconhecendo, por
exemplo, o exercicio de atividade rural do segurado especial rural com base em
provas que nao estdo discriminadas no artigo 47 da Instrucdo Normativa n. 77 de
2015%°, que as Agéncias da Previdéncia Social e demais 6rgdos decisérios da
Previdéncia Social orientem a sua interpretacdo com base no precedente judicial a
casos similares, pois trata-se de dar efetividade ao principio da igualdade, pois — de
outra forma — aquele segurado que nao ajuizar a demanda permanecera no limbo
previdenciario®’.

A alta judicializagdo da Previdéncia Social é uma realidade que ocorre na

demais cidaddos que titularizem o mesmo direito exigido na demanda individual” (HACHEM, Daniel
Wunder. Vinculacdo da Administragdo Publica aos precedentes administrativos e judiciais:
mecanismo de tutela igualitéria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM, Daniel
Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas: Homenagem ao
Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 228).

20 “Art. 47. A comprovagao do exercicio de atividade rural do segurado especial, observado o
disposto nos arts. 118 a 120, sera feita mediante a apresenta¢éo de um dos seguintes documentos:

| - contrato de arrendamento, parceria, meacdo ou comodato rural, cujo periodo da atividade sera
considerado somente a partir da data do registro ou do reconhecimento de firma do documento em
cartorio; 1l - declaragdo fundamentada de sindicato que represente o trabalhador rural ou, quando for
0 caso, de sindicato ou coldnia de pescadores, desde que homologada pelo INSS; Ill - comprovante
de cadastro do Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria - INCRA, através do Certificado
de Cadastro de Imével Rural - CCIR ou qualquer outro documento emitido por esse 6rgédo que indique
ser o beneficiario proprietario de imovel rural; IV - bloco de notas do produtor rural; V - notas fiscais
de entrada de mercadorias, de que trata o § 24 do art. 225 do RPS, emitidas pela empresa adquirente
da producéo, com indicacdo do nome do segurado como vendedor; VI - documentos fiscais relativos
a entrega de producao rural a cooperativa agricola, entreposto de pescado ou outros, com indicagao
do segurado como vendedor ou consignante; VIl - comprovantes de recolhimento de contribuicdo a
Previdéncia Social decorrentes da comercializacdo da producdo; VIII - cdpia da declaracdo de
imposto de renda, com indicacdo de renda proveniente da comercializacdo de producéo rural; IX -
comprovante de pagamento do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, Documento de
Informacgdo e Atualizacdo Cadastral do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - DIAC e/ou
Documento de Informacdo e Apuracdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - DIAT,
entregue a RFB; X - licenca de ocupacgdo ou permissdo outorgada pelo INCRA ou qualquer outro
documento emitido por esse 6rgao que indique ser o beneficiario assentado do programa de reforma
agraria; ou Xl - certiddo fornecida pela FUNAI, certificando a condi¢cdo do indio como trabalhador
rural, observado o § 2° do art. 118 (BRASIL. Instru¢gdo Normativa INSS/PRES N° 77, de 21 de Janeiro
de 2015. Estabelece rotinas para agilizar e uniformizar o reconhecimento de direitos dos segurados e
beneficiarios da Previdéncia Social, com observancia dos principios estabelecidos no art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988. Brasilia. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em 04 jun. 2018).

7 A esse respeito, Daniel Wunder Hachem utiliza a expressdo cunhada por Carlos Alberto Salles,
que a discriminagao ilegitima conduz a um tratamento desigual entre cidadéos “com sentenca” e “sem
sentenga”. O autor continua alertando que “a consequéncia dessa postura & a conversdo do
Judiciario na ‘porta das esperangas’ para a reivindicacado de beneficios alijada do acesso a Justica —
em geral a mais carente de tais prestacfes — passa a ser ainda mais desfavorecida. De um lado, por
ndo ostentar condicbes financeiras e de informacdo para postular judicialmente tais acdes
administrativas. De outro, pelo fato de que a drastica elevacdo das demandas individuais
solucionadas por essa via impactam diretamente na reducéo de disponibilidade orcamentéria para a
satisfacdo esponténea e racionalizada dos mesmos direitos fundamentais sociais pela Administracédo
Publica por meio da prestagdo de servigcos publicos e implementacdo de politicas publicas”
(HACHEM, op.cit., p. 229-230).
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pratica e que foi demonstrada por pesquisa do Conselho Nacional de Justica no ano
de 2011%°°. A pesquisa demonstrou que o INSS figurava como o maior litigante do
pais, e na maioria dos casos compondo o polo passivo. Nao é dificil imaginar que
boa parte destas demandas corresponde a pleitos de segurados e beneficiarios que
obtiveram indeferimento na seara administrativa e que buscam no Poder Judiciério a
reforma da decisdo®*®.

Além de assegurar o principio de igualdade de tratamento e evitar distorcfes
na finalidade do Estado Social, a vinculacdo ao precedente judicial tem o condao de
dar mais efetividade a atuagcédo administrativa previdenciaria, bem como desafogaria
o Poder Judiciério, reflexo da imprevisibilidade do INSS.

Vale lembrar a decisdo na Resolucdo n. 33 do CRSS*° demonstra
claramente a resisténcia do agente publico ao decidir em conformidade com o Poder
Judiciério, quando este possui entendimento que amplia ou modifica a interpretacéo
lei®®!. A justificativa do CRSS para nao decidir com base nos precedentes judiciais é

%8 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. 100 maiores litigantes. Brasilia: Departamento de

Pesquisas Judiciarias Brasilia, 2011. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-
Ltégliciarias/pesquisa_lOO_maiores_litigantes.pdf>. Acesso em: 04 jun. 2018.

Daniel Wunder Hachem denomina o fenbmeno segundo o qual a tutela de um direito seja deferida
a um Uunico sujeito pela via judicial, de desvio da finalidade constitucional de satisfazer
igualitariamente os direitos fundamentais sociais. Segundo o autor pelo caput do art. 5° da
Constituicdo Federal “os direitos constitucionalmente assegurados tém como nota distintiva a
generalidade ou universalidade, diretamente dedutivel do principio da igualdade. O acesso da
cidadania aos bens juridicos jusfundamentais deve, portanto, ser igualitario. Some-se a isso a
incidéncia ja antes comentada do principio da impessoalidade da atividade administrativa, que impde
um dever de tratamento isondmico, pela Administracdo Publica, aos diversos particulares que se
apresentem nas mesmas circunstancias. Independentemente da origem que levou ao cumprimento
da obrigacdo — coercdo judicial, requerimento administrativo ou atuacdo de oficio — é vedado ao
Poder Publico conceder de forma indevidamente discriminatéria prestacfes necessérias a satisfacéo
de direitos fundamentais sociais para uns, deixando desamparados sujeitos que foram investidos pela
Constituicdo em idéntica posicdo juridica. E essa vedacdo, como ja se viu, advém do proprio texto
constitucional, que erigiu a condi¢cdo de direito fundamental do cidaddo a proibicdo de tratamento
discriminatério em relacdo aos seus demais direitos fundamentais (art. 5°, XLI, CF)” (HACHEM,
Daniel Wunder. Vinculagdo da Administracdo Publica aos precedentes administrativos e judiciais:
mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM, Daniel
Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas: Homenagem ao
Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. pp. 217-243. Curitiba: ithala, 2014. p. 229).
%0 BRASIL. Resolugdo n° 33, de 21 de novembro de 2017. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/RESOL_15 2018.pdf>
. Acesso em: 03 jun. 2018.
1 Na decis@o administrativa do Pedido de Uniformizacdo de Jurisprudéncia ao Conselho Pleno
(Resolugao n°® 33/2017), o Relator Rodolfo Espinel Donadon deixa claro que: “[...] é possivel constatar
que o julgamento administrativo com base em jurisprudéncia de Tribunal, ainda que dos Tribunais
superiores, ndo € possivel nos casos em que esse entendimento judicial destoe de expressa norma
legal. E sempre preciso ter em mente que o principio do livre convencimento do Magistrado n&o
vigora, em sua total autonomia, na seara administrativa. Ademais, o poder de declarar a norma ilegal
ou inconstitucional, presente na magistratura, também passou longe de ser admissivel
administrativamente.”. Na parte final da decisdo o Relator pontua: “Nesse sentido e mesmo ciente do
entendimento diverso do Poder Judiciario quando a andlise do carater alimentar do benefiCio e boa-
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a de que “entre os principios fundamentais que norteiam a Administragdo Publica,
sobressai o principio da legalidade®?.

Esse posicionamento demonstra, na verdade, uma percepcédo da ldgica do
civii law e da common law como dois sistemas juridicos absolutamente
incompativeis®®®, e que provoca consequéncias negativas tanto para o segurado ou
beneficiario, quanto para a prépria funcionalidade do Estado — gerando gasto
duplamente, pois o0 segurado que obtém a negativa da administracdo publica pode
ajuizar acao previdenciaria a qual resultara, caso haja precedente favoravel, o
deferimento do pleito.

A forgca vinculante do precedente judicial para a esfera administrativa
previdencidria, portanto, prescinde da existéncia de regra legal — posto que se trata
de direito fundamental social, o qual possui como fundamento de existéncia o
principio da igualdade. Explica Daniel Wunder Hachem que “esperar que o legislador
tenha de criar essa determinacéo pela via de lei formal € o mesmo que rejeitar a
eficacia juridica do principio constitucional (e direito fundamental) da igualdade®*”.

Por fim, ndo obstante a inexisténcia de lei que vincule a administracédo
previdencidria aos precedentes judiciais, € possivel extrair do Cddigo de Processo
Civil (Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015), que traz em seu corpo normativo
regulamentacdes que propiciam a criacdo de um sistema de precedentes no Brasil e
que pode ser utilizado analogicamente para a atuacdo estatal no ambito
administrativo.

4.2 A POSSIBILIDADE E UM SISTEMA DE PRECEDENTES NO BRASIL COM

BASE NO CODIGO DE PROCESSO CIVIL

fé do beneficiario, o fato é que a legislacédo previdenciaria e a Questdo n° 15 do Parecer Conjur/MPS
n° 616/2010, vinculativa ao Conselho, é clara ao declarar que a boa-fé ndo afasta o dever de
ressarcimento quando da majoracdo equivocada do beneficio por erro do INSS” (BRASIL. Resolugéo
n. 33, de 21 de novembro de 2017. Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/inss/CRPS/jurisprudencia_administrativa/RESOL_15_ 2018.pdf>
. Acesso em 03 jun. 2018. p. 6-8).

22 BRASIL loc. cit.

%3 Como ensina Daniel Wunder Hachem, esta separacdo “significa fechar os olhos para um
fenbmeno que traduz uma falha do sistema juridico vigente. Uma falha que, na realidade, € somente
aparente, pois nada obstante a inexisténcia de regra constitucional ou legal especifica que determine
o dever administrativo de respeitar os precedentes judiciais e universalizar as condenacdes
individuais relativas a direitos sociais, essa exigéncia se extrai diretamente dos principios
constitucionais da igualdade e da impessoalidade administrativa® (HACHEM, Daniel Wunder.
Vinculagdo da Administragdo Publica aos precedentes administrativos e judiciais: mecanismo de
tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM, Daniel Wunder;
SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas: Homenagem ao Professor
Romeu Felipe Bacellar Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 229).

%4 |bid., p. 231.
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Com o advento do novo e atual CPC (Cddigo de Processo Civil) algumas
inovacdes processuais foram incorporadas no ordenamento juridico brasileiro. Além
disso, como se trata de novidade legislativa, foi um momento oportuno para que
fosse regulamentada e sistematizada uma teoria nacional dos precedentes judiciais.
Busca-se, entdo, analisar se esse diploma legislativo disciplina a contento as regras
para elaboracéo, interpretacdo e aplicacdo dos precedentes judiciais.

De acordo com Marcelo Veiga Franco, é possivel afirmar que os artigos 926 a
928 do CPC compdem as normas gerais de uma teoria brasileira dos precedentes
judiciais. Os artigos encontram-se no Livro Il do referido cddigo, o qual trata dos
processos nos tribunais e dos meios de impugnacdes de decisdes judiciais®®.
Embora nesse contexto a teoria busque a vinculacéo do proprio Poder Judiciario aos
seus precedentes, é inegavel que também pode ser aplicado a Administracao
Plblica Previdenciaria, posto que, as duas esferas, dentro de sua competéncia,
devem tornar efetivo o principio da igualdade na aplicacéo do direito.

O caput do art. 926 é taxativo ao determinar que os tribunais devem dar
uniformidade a sua jurisprudéncia, mantendo integra e estavel®®®. A necesséria
criagdo de um sistema coeso, harmdnico e coerente de uniformizacdo da
jurisprudéncia € um elemento fundamental para a teoria dos precedentes, pois
somente assim seria possivel a interpretacdo e aplicacdo do mesmo precedente a
casos concretos semelhantes.

Outro ponto relevante € a preocupacdo do CPC com o processo de
elaboracdo e aplicacéo dos entendimentos jurisprudenciais. E o que dispde os §§1°
e 2° do artigo 926%°, os quais destacam a necessidade de o julgador ater-se as

circunstancias faticas dos precedentes que deram ensejo a criagcdo da sumula. Os

?%5 FRANCO, Marcelo Veiga. A teoria dos precedentes judiciais no novo Cédigo de Processo Civil. In:

DIDIER JUNIOR, Fredie et al. (Coords). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p. 530.

% Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente.
[...] (BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de mar¢co de 2015. Codigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em: 12 de jun.
2018).

267 «“Art. 926. [...] § 10 Na forma estabelecida e segundo os pressupostos fixados no regimento interno,
os tribunais editardo enunciados de simula correspondentes a sua jurisprudéncia dominante; § 20 Ao
editar enunciados de sumula, os tribunais devem ater-se as circunstancias faticas dos precedentes
que motivaram sua criagao” (BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015. Cddigo de Processo
Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/l13105.htm>.
Acesso em: 12 de jun. 2018).
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juristas Lénio Luiz Streck e Georges Abboud alertam que a aplicacdo das sumulas a
partir de um procedimento dedutivo esta equivocada®®. Nesse sentido, ha que se ter
presente que o precedente (sumula ou acérddo que expresse posicado majoritaria) é
um texto, ao qual deve ser atribuido um sentido a partir do caso concreto sob
analise, afinal “o texto ndo é nada em sua textitude. O texto nada € sem o sentido
(que sera a norma a ele atribuida)®?”.

Alias, essa determinacéo esta expressa também no 8§1° do artigo 498 do CPC
que preconiza que a decisdo que invocar o precedente ou enunciado de sumula,
sem identificar seus fundamentos determinantes ou até mesmo deixar de aplicar o
precedente sem demonstrar a sua distingdo ou a superacao, ndo sera considerada
uma decisdo fundamentada®’®. Com isso, pretende-se evitar que a interpretacéo da
decisdo judicial gire somente em torno do obter dictum, com tendéncia a
generalizacdo e abstracdo, e que nao trate especificamente do caso concreto que a
ensejou e que a legitima®’*.

Contudo, o que se verifica é que a utilizacdo e criacdo dos enunciados de

268 «Explicamos: pensa-se, cada vez mais, que, com a edicdo de uma sumula, o enunciado se
autonomiza da facticidade que Ihe deu origem. E como se, na prépria common law, a ratio decidendi
pudesse ser exclusivamente uma proposicao de direito, abstraida da “questdo de fato” (v.g., por
todos, Neil McCormick). [...] Insistimos no sentido de que ndo se pode perder de vista que texto e
norma ndo séo “colocados”, nem cindidos. A questao de direito, que surge do julgamento anterior (ou
da cadeia de julgamentos), sera sempre uma questao de fato e vice-versa. Por isso — e nisso reside
0 equivoco de setores da doutrina — € impossivel transformar uma sUmula em um “texto
universalizante [...]" (STRECK, Lénio Luiz; ABBOUD; Georges. O que é isto — o precedente judicial
e as sumulas vinculantes? v. 3. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 65).

%9 STRECK, Lénio Luiz. O efeito vinculante das simulas e o mito da efetividade: uma critica
hermenéutica. In: BONAVIDES, Paulo; LIMA, Francisco Gerson Marques; BEDE, Faya Silveira (Org.).
Constituicdo e Democracia: Estudos em homenagem ao Prof. J. J. Canotilho. S&o Paulo: Malheiros,
2006. p. 405.

210 «Art. 489. Sdo elementos essenciais da sentenca: | - o relatério, que conter4d os nomes das
partes, a identificacdo do caso, com a suma do pedido e da contestacdo, e o registro das principais
ocorréncias havidas no andamento do processo; Il - os fundamentos, em que o juiz analisara as
questdes de fato e de direito; Ill - o dispositivo, em que o juiz resolvera as questdes principais que as
partes lhe submeterem. § 1o N&o se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela
interlocutdria, sentenca ou acorddo, que: | - se limitar a indicacéo, a reproducao ou a parafrase de ato
normativo, sem explicar sua relagcdo com a causa ou a questdo decidida; Il - empregar conceitos
juridicos indeterminados, sem explicar o motivo concreto de sua incidéncia no caso; lll - invocar
motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisao; IV - ndo enfrentar todos os argumentos
deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a conclus@o adotada pelo julgador; V - se limitar
a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar seus fundamentos determinantes nem
demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos; VI - deixar de seguir
enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia
de distincdo no caso em julgamento ou a superag¢ao do entendimento [...]" (BRASIL. Lei n. 13.105, de

16 de marco de 2015. Cddigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em: 12 de jun.
2018).

2L CARVALHO, Mayara; SILVA, Juliana Coelho Tavares. Ressalva de entendimento e valorizacéo da

primeira instancia no sistema de precedentes brasileiro. In: DIDIER JUNIOR, Fredie et al. (Coord.).
Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p. 737.
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sumulas ocorrem de maneira subsuntiva, o que esta em desconformidade com a
técnica do stare decisis, a qual ndo tem a pretensdo de generalizar a aplicacéo
futura do precedente judicial a toda e qualquer causa analoga, e que na maioria das
vezes ocorre por meio do método dedutivo®’.

Destaque-se também, que o CPC, no artigo 927 consagrou o efeito vinculante
dos precedentes judiciais, tanto no plano vertical como na esfera horizontal*’®. A
vinculacéo vertical diz respeito a observancia dos juizes e tribunais aos enunciados
de sumula do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica. Por sua
vez, a vinculagcdo horizontal diz respeito ao respeito a orientacdo do plenéario ou do
6rgdo aos quais os juizes estiverem vinculados?".

Compete ao oOrgado julgador motivar racionalmente e declinar de modo
fundamentado as razbes que o levaram a aplicar ou afastar determinado precedente
judicial, sempre oportunizando a prévia manifestacdo das partes em atencdo a

F 275

garantia constitucional do contraditério (art. 5°, LV, da C ). Alias, para que se

212 up rigor, na tradicdo da common law, a aplicacdo de um precedente judicial esta diretamente

relacionada as circunstancias particulares do caso concreto. Por via de consequéncia, a conclusao
sintética e fechada de um entendimento jurisprudencial, encerrada em um enunciado de sumula, ndo
é suficiente para permitir a aplicacdo da orientagdo nele contida em todas as causas similares. Por
essa razdo, o precedente deve ser firmado com base na ratio decidendi do julgado, e ndo em relacédo
ao dispositivo decisorio, razdo pela qual se mostra adequada a ressalva contida no citado §82° do arti.
96, a fim de que seja preservada a relevancia das circunstancias faticas que ensejaram a elaboracao
do precedente” (FRANCO, Marcelo Veiga. A teoria dos precedentes judiciais no novo Cddigo de
Processo Civil. In: DIDIER JUNIOR, Fredie et al. (Coord.). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015.
5)7.3192. p. 530.

“Art. 927. Os juizes e os tribunais observardo: | - as decisées do Supremo Tribunal Federal em
controle concentrado de constitucionalidade; 1l - os enunciados de sumula vinculante; Ill - os
acérdaos em incidente de assuncdo de competéncia ou de resolugdo de demandas repetitivas e em
julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos; IV - os enunciados das sumulas do
Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior Tribunal de Justica em matéria
infraconstitucional; V - a orientagédo do plenario ou do 6rgao especial aos quais estiverem vinculados”
(BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em: 12 de jun.
2018).

214 Oportuno destacar a doutrina de Lénio Streck e Georges Abboud no sentido de que “[...] as novas
decisdes que utilizacdo como base um ou mais de um dos provimentos vinculantes do art. 927 néo
sdo frutos de silogismo. Pelo contréario, elas também constituem atos hermenéuticos. Em sintese, na
aplicacdo dos provimentos do art. 927 devera haver interpretacdo pelas instancias inferiores perante
a especificidade de cada caso concreto com o intuito de se proferir a solu¢do constitucionalmente
adequada para o0 caso concreto bem como assegurar a integridade e coeréncia do sistema. Trata-se,
pois, de levar a sério a adverténcia de Dworkin: juizes decidem por principio, e ndo por politicas (e
muito menos de acordo com a sua consciéncia ou vontade pessoal). Direito se aplica a partir do
respeito a coeréncia e a integridade. H4 sempre um DNA do(s) caso(s) e/ou dos enunciados, que
vem a ser um elemento que proporciona um elo de ligagdo na cadeia discursiva” (STRECK, Lénio
Luiz; ABBOUD, Georges. O NCPC e os precedentes — afinal, do que estamos falando? In: DIDIER
JUNIOR, Fredie et al. (Coord.). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p. 180).

275 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do
direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]JLV -
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torne possivel o desenvolvimento de um sistema de precedentes no Brasil, 0
principio do contraditério deve ser redimensionado, ampliando-se o espectro de
participacdo na construcdo da norma juridica geral do caso concreto®’®. A
necessidade da manifestacéo prévia das partes também decorre do proprio CPC, no
§1° do artigo 927%"".

Como ressalvado por Lénio Luiz Streck e Georges Abboud, o respeito e
vinculagdo aos precedentes ndo significa o engessamento do direito®®. Existem
técnicas desenvolvidas pela doutrina do common law aptas a permitir um maior
dinamismo na aplicagdo dos precedentes pelo Poder Judiciario e que também
podem ser observadas pela Administracdo Publica, quais sejam: as técnicas da
superacéo (overruling) e da distingdo (distinguishing)?”°.

Decidir com base em precedentes consiste em aplicar a ratio decidendi de
uma decisdo proferida anteriormente para decidir um caso futuro, em face das
semelhancas entre os casos. Porém, é possivel que a aplicacdo do precedente ao
caso provoque distorcdes juridicas e viole a esfera de direitos das partes envolvidas.
Assim, o julgador pode decidir se aplica ou ndo o precedente, sempre de forma
detalhadamente fundamentada. E é exatamente neste passo que se verifica a
possibilidade da utilizacdo das técnicas indicadas acima.

De acordo com a doutrina de Ravi Peixoto, a superacdo é o nome dado a

“técnica de alteracdo de um entendimento anterior sobre 0 mesmo objeto agora em

aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes [...]” (BRASIL. Constituigao

da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 mar.
2018).

" BARREIROS, Lorena Miranda Santos. Estruturacdo de um sistema de precedentes no Brasil e

concretizacdo da igualdade: desafios no contexto de uma sociedade multicultural. In: DIDIER
JUNIOR, Fredie et al. (Coord.). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p. 195.

2 uprt. 927.[..] §1° § 10 Os juizes e os tribunais observaréo o disposto no art. 10 e no art. 489, § 10,
quando decidirem com fundamento neste artigo” (BRASIL. Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
Institui o Codigo Civil. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm>.
Acesso em: 10 mar. 2018).

"8 STRECK, Luiz Lénio; ABBOUD; Georges. O que € isto — o precedente judicial e as sumulas
vinculantes? Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2013. p. 48.

2% plém do distinguishing e do overruling, existem outras técnicas de aplicagdo de precedentes
judiciais, dentre elas: i) signaling (sinalizagdo), quando o tribunal, com base no principio da seguranca
juridica, ndo revoga imediatamente um precedente que ndo mais deve subsistir, mas sinaliza para a
sua futura revogacao; b) transformation (transformacao), quando o tribunal, através de nova andlise
da ratio decidendi e do obter dictum, faz a modificacdo, adaptacdo ou reconfiguracdo do precedente
sem revoga-lo; c) drawing of inconsistente distinctions (elaboracdo de distingdes inconsistentes),
quando o tribunal deixa de lado apenas parcialmente entendimento anterior que ndo mais deve
subsistir, sem revogacdo total do precedente (MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes
obrigatérios. 3. ed., S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 334-352).
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280" Como Luiz Guilherme Marinoni explica, “os precedentes sao

281y

julgamento
revogados fundamentalmente mediante o que se denomina de overruling

De fato, a teoria atual do precedente ndo exige a obediéncia cega as decisbes
dos casos anteriores. Para revogar um precedente varias questdes devem ser
sopesadas, assim, a incorrecdo ou inconveniéncia do precedente devem ser
claramente fundamentadas e destacadas®?, ou seja, o magistrado devera indicar
a reconstrucdo e as razdoes (fundamentacdo idbnea) para a quebra do
posicionamento acerca da tematica®®.

E possivel, no entanto, que o caso concreto em andlise seja constituido de
fatos fundamentalmente distintos do precedente paradigma. Assim, ndo ha que se
falar em superacao (revogacdo) do precedente, pois nesse caso, ele sera utilizado
ou ndo por meio do critério da distin¢ao.

Anota Marcelo Alves Dias de Souza que se os fatos fundamentais de um
precedente, analisados no apropriado nivel de generalidade, ndo coincidem com os
fatos fundamentais do caso posterior em julgamento, os casos devem ser
considerados pelo aplicador do Direito, como distintos — assim, o precedente néo
sera seguido®®.

Observa-se, portanto, que a distincdo exerce papel fundamental na garantia
do direito das partes no processo, pois serve como um freio a tendéncia
universalizante na aplicacao indiscriminada dos precedentes para solucdo dos casos
concretos®®. O poder de distinguir € importante para dar mais flexibilidade para o
sistema, no entanto, ndo pode ser levado ao extremo para que nao fira o principio da

isonomia. Alids, o uso indiscriminado da distincdo pode tonar dubio a real forca

280 PEIXOTO, Ravi. Aspectos materiais e processuais da superacdo de precedentes no direito
brasileiro. In: DIDIER JUNIOR, Fredie et al. (Coord.). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p.
541.

81 MARINONI, Luiz Guilherme. Uma nova realidade diante do Projeto de CPC: a ratio decidendi ou
os fundamentos determinantes da decisdo. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 77,
jan./fev. 2012. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=86591>. Acesso
em: 12 jun. 2018.

82 SOUZA, Marcelo Alves Dias de. Do precedente judicial a sumula vinculante. Curitiba: Jurua
Editora, 2006. p. 150.

%83 CUNHA, Leonardo Carneiro da; MACEDO, Lucas Buril de; ATAIDE JR, Jaldemiro Rodrigues
de (Org.). Precedentes judiciais no NCPC. Colecdo Novo CPC e novos temas. Salvador:
Juspodivm, 2015. p. 33.

284 SOUZA, op. cit., p. 142.

%5 BARREIROS, Lorena Miranda Santos. Estruturacdo de um sistema de precedentes no Brasil e
concretizacdo da igualdade: desafios no contexto de uma sociedade multicultural. In: DIDIER
JUNIOR, Fredie et al. (Coord.). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p. 196.
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vinculativa dos precedentes?®.

O CPC prevé de maneira taxativa a utilizacdo da superagcédo e da distincao
como técnicas que possibilitam a ndo vinculagdo ao precedente®®’. Sendo assim,
também nestes casos € necessaria a fundamentacdo adequada e especifica,
levando-se em consideracdo o0s principios da seguranca juridica, da protecdo e
confianca e sobretudo da isonomia (§4° do artigo 927 do CPC)?®,

Ainda no que diz respeito a flexibilidade do sistema de precedentes brasileiro,
o CPC admite, no 83° do artigo 927 a modulagdo dos efeitos das decisbes que
alteram a jurisprudéncia dominante dos tribunais superiores ou daquelas proferidas
em casos repetitivos, considerando o principio da seguranca juridica e impactos
sobre o interesse social. 2%

Para que seja eficaz, assim como ressaltado no tema de precedentes
administrativos, é importante que haja ampla publicidade na divulgacdo dos
precedentes judiciais, reforcando a importancia da transparéncia como fator de
legitimacg&o da atividade jurisdicional e da cidadania®®. Felizmente, a divulgacdo das
decisfes judiciais e 0 acesso por meio eletrdbnico € maior do que no contexto
administrativo. E possivel que o modelo utilizado pelos Tribunais para a divulgacio
de suas decisdes, bem como a forma de catalogacdo, ementa e busca seja um
exemplo para 0 que se pretende que as entidades e 6rgdos da Administracdo
Publica realizem no ambito da publicidade e transparéncia. E salutar que o cidad3o,
e — no contexto previdenciario — o segurado ou beneficiario, tenham acesso efetivo
as decisdes dos 6rgdos decisorios em todas as instancias administrativas, sem que
para isso, seja necessdria a realizacao de cadastro prévio.

Diante destas consideracdes, € possivel perceber que o CPC trouxe uma

sistematizacado para a aplicacéo e utilizacdo do precedente judicial. Porém, segundo

8 SOUZA, Marcelo Alves Dias de. Do precedente judicial & sumula vinculante. Curitiba: Jurua

Editora, 2006. p. 145.

87 “Art. 489. S&o elementos essenciais da sentenca: [...]1§ 10 Nao se considera fundamentada
qualquer decisédo judicial, seja ela interlocutéria, sentenca ou acérdao, que: [...]VI - deixar de seguir
enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia
de distingdo no caso em julgamento ou a superacdo do entendimento (BRASIL. Lei n. 13.105, de 16
de marc¢o de 2015. Cédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em: 12 de jun.
2018).

28 «Art. 927. Os juizes e os tribunais observardo: [...] §4° A modificagdo de enunciado de simula, de
jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em julgamento de casos repetitivos observara a
necessidade de fundamentacdo adequada e especifica, considerando os principios da seguranca
juridica, da protecdo da confianga e da isonomia (BRASIL loc. cit.).

% BRASIL loc. cit.

2% BRASIL loc. cit.
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Marcelo Veiga Franco a regulamentacdo do CPC aos precedentes € bastante timida,
pois poderia ter ido além. O autor esclarece que dispositivos até entdo previstos na
redacao do projeto do novo Cédigo de Processo Civil foram “incompreensivelmente”
retirados da redacéo final aprovado pelo Congresso Nacional e sancionado pela
Presidéncia da Republica. Para o autor, estes dispositivos contribuiriam
significativamente para uma melhor regulamentacdo da teoria brasileira dos
precedentes judiciais®®*.

Oportuno ressaltar que apesar do sistema de precedentes ser relativo ao
common law, propor o desenvolvimento de um sistema de precedentes brasileiro
ndo significa que o ordenamento juridico nacional deixard de enquadrar-se no
sistema do civil law. Notadamente, porque o legislador, ao instituir esse novo
sistema por meio da lei, indica que o primeiro norte principiolégico a ser observado é
o da legalidade.

Assim, embora o CPC pudesse ir além na regulamentacdo do precedente, é
possivel afirmar que o instituto juridico esta plenamente em consonancia com a
tradicdo juridica brasileira, bem como é uma forma de garantir a tutela igualitaria de
direitos, pois quanto mais uniformemente as normas forem aplicadas diante de um
caso concreto, tanto maior seré o tratamento isonémico entre os cidadaos.

O aperfeicoamento na utilizacdo dos precedentes judiciais no Brasil, com a
sua eficacia vinculativa para além do Poder Judiciario — albergando, também, a
Administracdo Publica, notadamente a previdenciaria, além de cumprir com
principios fundamentais da Constituicdo Federal, também é capaz de desafogar o
Poder Judiciario, por evitar a litigancia judicial excessiva’®?. Para operacionalizar
esta dindmica, Daniel Wunder Hachem propde que, nos casos onde houver
condenacdo estatal individual a satisfacdo de direitos fundamentais sociais, 0s

advogados publicos ficariam responsaveis pela comunicacdo da respectiva

#1 FRANCO, Marcelo Veiga. A teoria dos precedentes judiciais no novo Cédigo de Processo Civil. In:

DIDIER JUNIOR, Fredie et al. (Coord.). Precedentes. Salvador: Juspodivm, 2015. p. 533.

92 Oportuno destacar a doutrina de Luzardo Faria a esse respeito: “Quando a jurisprudéncia estiver
pacificada, portanto, o melhor que a Administracdo pode fazer — desde que o posicionamento dos
tribunais esteja conforme o Direito, obviamente — é mais do que aceitar a decisao judicial por forca de
sua imposicao juridica: € internalizar esse posicionamento e passar a adotd-lo como orientagéo
(inclusive nos procedimentos administrativos). De outro modo, estar-se-ia remando contra maré,
gastando 0s escassos recursos e o primoroso tempo de trabalho dos Poderes Executivo e Judiciario,
que, em Ultima andlise, pertencem a toda a populagdo” (FARIA, Luzardo. Da judicializacdo dos
direitos sociais a necessidade de respeito administrativo aos precedentes judiciais: uma andlise
empirica da jurisprudéncia do TRF4 sobre direito & salde. Revista Digital de Direito
Administrativo, v. 2, n. 1, p. 366-341, 2015).
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procuradoria pUblica a respeito do transito em julgado da sentenca®®°.

Por derradeiro, no &mbito do INSS, é importante que os precedentes judiciais
também sejam formalizados no rol de enunciados da Previdéncia Social, para que
assim, as Agéncias da Previdéncia Social também se vinculem aos precedentes.
Pois, caso contrario, os mais de mil e quinhentos pontos de atendimento da

Previdéncia Social®®*

continuariam a tomar suas decisdes com base na legalidade
estrita, inviabilizando, assim, a vinculacdo aos precedentes consolidados e
impedindo o estabelecimento de um sistema de precedentes. E considerando que 0s
segurados preferem a via judicial a via recursal administrativa, o cenario

permaneceria tal qual se apresenta.

4.3 ANALISE DE ALGUNS PRECEDENTES JUDICIAIS EM MATERIA
PREVIDENCIARIA

Neste momento, faz-se oportuno aventar situacdes concretas, nas quais 0

293 segundo o autor, ao Advogado-Geral ou Procurador-Geral competira: “1. editar ato administrativo

geral, vinculando todos os advogados publicos daquela quantidade a deixar de contestar as
demandas de idéntica natureza em que ficar comprovada a reunido dos requisitos necessarios a
concessdo do direito, e de recorrer de sentengas favoraveis ao cidaddo que se alinhem aos
precedentes judiciais; 2. comunicar ao chefe da entidade publica em questédo sobre a existéncia de
precedentes judiciais, para que ele adote as providéncias necessdarias para promover de forma
universalizada a prestagdo que vem sendo concedida judicialmente.” Além disso: “1. nos casos em
que h& sumulas, enunciados, pareceres normativos ou orientagdes técnicas do 6rgao de cupula da
advocacia de Estado (nas esferas federal, estadual ou municipal) estipulando hip6teses em que os
direitos fundamentais do particular devem ser reconhecidos, tanto os administradores quanto 0s
advogados publicos (das areas consultiva e contenciosa) estdo obrigados a adotar tal entendimento,
sob pena de incorrerem em falta funcional; 2. é também dever da Administracdo e da Advocacia
Publica investigar as posi¢Bes ja pacificadas pelos tribunais a propésito do reconhecimento de
direitos fundamentais, as quais devem ser respeitadas para evitar o ajuizamento de ac¢des fadadas a
condenacdo do Estado; 3. mesmo que ndo haja orientacdo expressa da chefia das procuradorias
publicas, nem entendimentos consolidados do Poder Judiciario, os administradores publico e
advogados de Estado encontram-se ainda assim autorizados a deferir pleitos administrativos, abster-
se de contestar acdes judiciais e deixar de recorrer de sentencas favoraveis aos cidaddos, nos casos
que envolverem direitos fundamentais, para fazer prevalecer o interesse priméario, genuinamente
publico, consagrado pelo sistema normativo” (HACHEM, Daniel Wunder. Vinculagdo da
Administrac@o Publica aos precedentes administrativos e judiciais: mecanismo de tutela igualitaria
dos direitos sociais In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM, Daniel Wunder; SANTANO, Ana Claudia
(Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas: Homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar
Filho. Curitiba: ithala, 2014. p. 233).

2% As agéncias de atendimento sdo unidades fixas, espalhadas por todo o Brasil, totalizando mais de
1500 pontos de atendimento. Elas sdo responsaveis por fazer todo tipo de atendimento
disponibilizado a populagédo. (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. Rede de atendimento.
On-line. Social. Disponivel em: <https://www.inss.gov.br/servicos-do-inss/rede-de-atendimento/>.
Acesso em 13 jun. 2018).



97

cumprimento do dever administrativo de respeito aos precedentes judiciais
conduziria a uma tutela igualitaria dos direitos sociais previdenciarios.

No campo do direito fundamental a previdéncia social, as provas
apresentadas pelos segurados ou beneficiarios nos processos administrativos séo
importantes para provar a qualidade de segurado, a incapacidade, a idade, a
existéncia de trabalho em condi¢cdes especiais, 0 tempo de caréncia necessario,
entre outros. Em alguns casos, as provas podem conter dubiedades, serem
lacunosas ou contraditorias (0 que ocorre corriqueiramente nas pericias medicas).

A esse respeito o Poder Judiciario tem pacificado o entendimento de que a
legislacdo previdenciaria deve ser interpretada com base no principio in dubio pro
misero ou in dubio pro segurado. Sendo assim, havendo duvida razoavel sobre
algum elemento da prova ou das condi¢cdes do segurado, deve ser favorecida a
parte mais fragil.

Por ser um direito social fundamental, a legislacdo previdenciaria impde ao
intérprete e aplicador do direito a consciéncia de que a lei deve ser aplicada de
maneira a atender as expectativas da clientela protegida. Apenas vedacdes
expressas na lei devem constituir entrave para a obtencao do direito, caso contrério,
na divida deve-se optar pela solugéo mais benigna®®”.

A esse respeito, a TNU (Turma Nacional de Uniformiza¢do), competente para
processar e julgar pedido de uniformizacdo de interpretacéo de lei federal, quanto a
questdo de direito material fundado em divergéncia entre decisdes de turmas
recursais de diferentes regides, em face de decisdo de turma recursal proferida em
contrariedade a siumula ou jurisprudéncia dominante do Superior Tribunal de Justica
ou da Turma Nacional de Uniformizacdo, ou em face de decisdo de Turma Regional
de Uniformizacdo proferida em contrariedade a sumula ou jurisprudéncia dominante
do Superior Tribunal de Justica ou da Turma Nacional de Uniformizacdo, tem se
posicionado no sentido de que o magistrado deve observar o citado principio.

Em razdo da sua funcdo de uniformizar o entendimento a respeito de lei
federal, trata-se de 6rgéo relevante quando se aborda a tematica do precedente
judicial em matéria previdenciaria. Desse modo, as decisdes da TNU e os principios
por ela observados e que compdem a ratio decidendi de suas decisbes devem ser

observados pelos demais Tribunais, bem como pela Administracdo Publica

2% IBRAHIM, Fabio Zambitte. Desaponsentacdo. O caminho para uma melhor aposentadoria. 4. ed.

Rio de Janeiro: Impetus, 2010. p. 20-21.
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Previdenciéria, pois, ndo obstante haver precedente sobre o tema, a atuacdo dos
Procuradores Federais € a de restringir a interpretacdo a estrita legalidade formal.

Nos casos de requerimento de beneficios por incapacidade, como o auxilio-
doenca, por exemplo, um dos critérios que devem ficar claros com a pericia médica
é a Data de Inicio da Incapacidade (DlIl), pois caso esta seja posterior a filiacdo do
segurado a Previdéncia Social e anterior ao requerimento administrativo, a DIB
(Data de Inicio do Beneficio) deve ser a mesma da DER (Data de Entrada do
Requerimento), interpretacdo que pode ser extraida do enunciado da Sumula 576 do
STJ #*®°, da Sumula 22 da TNU %’ e do artigo 303 da Instrucdo Normativa n. 77 de
2015 *%,

Ocorre que em algumas pericias médicas realizadas judicialmente, ndo ha
como determinar com precisédo a data de inicio da incapacidade, seja porque resulta
de agravamento ou desdobramento de uma doenca preexistente, ou porque se trata
de doenca crbnica, cuja incapacidade parcial ou total € o resultado de longos

2% Assim dispde o enunciado da Sumula 576 do STJ: “Ausente requerimento administrativo no INSS,
o termo inicial para a implantacdo da aposentadoria por invalidez concedida judicialmente ser a data
da citagdo valida”, ou seja, se na auséncia do requerimento administrativo o termo inicial é a data da
citagdo valida, na presenca do requerimento administrativo, a data devera ser a DER — caso esta
data seja alcancada pela DIl — pois assim é possivel afirmar que desde a DER o segurado fazia jus
ao beneficio previdenciario, e que portanto, deveria ter sido concedido para o requerente desde essa
data (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sumula n. 576. Ausente requerimento administrativo no
INSS, o termo inicial para a implantacdo da aposentadoria por invalidez concedida judicialmente sera

a data da citacédo vélida. Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/'SCON/sumulas/doc.jsp?livie=@num=%27576%27#DOC1>. Acesso em: 13 jun.
2018).

297 BRASIL. Turma Nacional de Uniformiza¢do. Sumula n. 22. Se a prova pericial realizada em juizo

da conta de que a incapacidade ja existia na data do requerimento administrativo, esta € o termo
inicial do beneficio assistencial. Disponivel em: <http://www.jf.jus.br/phpdoc/virtus/listaSumulas.php>.
Acesso em: 15 jun. 2018.

298 «Art. 303. A DIB sera fixada: | - no décimo sexto dia do afastamento da atividade para o segurado
empregado, exceto o doméstico; Il - na DIl, para os demais segurados, quando requerido até o
trigésimo dia do afastamento da atividade ou da cessacgéo das contribui¢des; ou Ill - na DER, quando
requerido apés o trigésimo dia do afastamento da atividade ou da cessacgéo das contribuigBes para
todos os segurados. § 1° Quando o acidentado empregado ndo se afastar do trabalho no dia do
acidente, os quinze dias de responsabilidade da empresa serdo contados a partir da data que ocorrer
o afastamento. § 2° No caso da DIl do segurado ser fixada quando este estiver em gozo de férias ou
licenca-prémio ou qualquer outro tipo de licenca remunerada, o prazo de quinze dias de
responsabilidade da empresa, serd contado a partir do dia seguinte ao término das férias ou da
licenca. § 3° Se o segurado empregado, por motivo de doenca, afastar- se do trabalho durante quinze
dias, retornando a atividade no décimo sexto dia, e se dela voltar a se afastar dentro de sessenta dias
desse retorno, em decorréncia da mesma doenca, fara jus ao auxilio doenca a partir da data do novo
afastamento. § 4° Na hip6tese do § 3° deste artigo, se o retorno a atividade tiver ocorrido antes de
quinze dias do afastamento, o segurado fara jus ao auxilio-doenca a partir do dia seguinte ao que
completar os quinze dias de afastamento, somados os periodos de afastamento intercalados”
(BRASIL. Instrucdo normativa INSS/PRES n. 77, de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas para
agilizar e uniformizar o reconhecimento de direitos dos segurados e beneficiarios da Previdéncia
Social, com observancia dos principios estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.
Disponivel em: <http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07
jun. 2018).
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periodos. Nestes casos, a TNU tem adotado o entendimento de que a duvida a
respeito do momento exato do surgimento das moléstias incapacitantes deve ser
decidida em favor do segurado >%°.

Trata-se de relevante precedente que, caso fosse seguido pelo INSS —
sobretudo na atuacao da defesa por parte dos Procuradores Federais, haveria maior
igualdade na aplicacdo do Direito e mais celeridade e segurancga juridica para os
demandantes.

Os segurados especiais rurais também enfrentam problemas com relacdo a
comprovacdo da qualidade de segurado, bem como do seu exercicio durante o

periodo de caréncia exigido para a concessdo de beneficio previdenciario. Para

299 Nesse sentido, veja-se exemplificativamente a seguinte ementa, colhida da Turma Nacional de

Uniformizagdo: “PREVIDENCIARIO. RETROAGAO DA DIB PARA DER. REEXAME DA MATERIA DE
FATO. SUMULA 42/TNU. INCIDENTE NAO CONHECIDO. 1. O requerente pretende a retroacdo da
DIB, fixada na data do exame pericial, para a DER. 2. O recurso ndo deve ser conhecido. 3. O
peticionante alega divergéncia entre o acérdao proferido pelo juizo recorrido e acérdao proferido pela
Turma Recursal de Goias e a jurisprudéncia dominante do STJ. 4. Transcrevo trechos da sentenca e
do acérdao recorrido relevantes para a solugdo do caso: “Quanto a data de inicio da incapacidade,
ndo obstante o perito té-la fixado na data do acidente que causou-lhe a fratura (quesito 11 do anexo
10), é fato que o0 autor conseguiu exercer a sua atividade por varios anos, como atesta a sua CTPS,
com anotacdes de a 6/7/2007 a 26/4/2013. Isso demonstra que o0 autor, apesar que j& possuir
limitagBes naquela época, estas ainda ndo eram suficientes para incapacitd-lo do exercicio de sua
atividade habitual. Como asseverou o perito em esclarecimentos sobre o laudo (anexo 15) (...) isso (a
limitacdo em funcéo do acidente) n&o significa dizer que o periciando ndo possa ter encontrado meios
para se adaptar as suas atividades bracais (...). Como o laudo atestou a incapacidade do autor, isso
leva a conclusdo de que esta decorreu do envelhecimento natural do autor, que o tornou
paulatinamente menos apto a contornar a limitacdo fisica que o acompanhava, até o ponto de se
chegar a presente incapacidade. Como ndo ha elementos objetivos suficientes para se fixar o inicio
desta, considero razoavel fixa-la no dia em que foi atestada, ou seja, o dia do laudo pericial, sendo DII
= 18/11/2013”. 5. Transcrevo o acérddo paradigma: “PREVIDENCIARIO. AUXILIO DOENCA.
APOSENTADORIA POR INVALIDEZ. HIPERTENSAO ARTERIAL SISTEMICA. DIABETE
MELITTUS. CORONARIOPATIA OBSTRUTIVA LEVE. OBESIDADE. COSTUREIRA. 55 ANOS DE
IDADE. INCAPACIDADE NAO DEMONSTRADA NO LAUDO PERICIAL. CIRCUNSTANCIAS
PESSOAIS. IMPOSSIBILIDADE DE OBTEN(;AO DE TRABALHO. APOSENTADORIA DEVIDA.
RECURSO PROVIDO. Havendo dificuldade em se aferir o momento exato em que as moléstias
surgiram e tornaram-se incapacitantes, deve-se decidir em favor da autora, aplicando-se o brocardo
juridico in dubio pro misero. Sendo assim, presentes 0s requisitos legais, e ainda, considerando a
idade da autora, o grau de comprometimento da sua salude, bem como o tipo de atividade
anteriormente exercida, faz jus a percepcdo do beneficio de aposentadoria por invalidez. Ante o
exposto, DOU PROVIMENTO AO RECURSO para reformar a sentenca e julgar procedente o pedido
inicial, concedendo a autora o beneficio de aposentadoria por invalidez a partir da data do
requerimento administrativo (30/10/2006).” 6. Contudo, analisar a existéncia da incapacidade
laborativa desde a DER, para fins de retroacdo da DIB, exige o reexame da matéria de fato,
contrariando a simula n. 42 da TNU: “ndo se conhece de incidente de uniformizagcdo que implique
reexame de matéria de fato.” 7. Diante do exposto, voto pelo ndo conhecimento do pedido de
uniformizacdo. cordam os membros da Turma Nacional de Uniformizacdo dos Juizados Especiais
Federais em ndo conhecer o pedido de uniformizacdo. (PEDILEF 05207809720134058300, JUIZ
FEDERAL FABIO HENRIQUE RODRIGUES DE MORAES FIORENZA, TNU, DOU 24/04/2017 PAG.
115/222.) (BRASIL. Turma Nacional de Uniformizac&o. Pedido de Uniformizacdo de Interpretacdo de
Lei Federal n°® 05207809720134058300. Rel. Juiz Federal Fabio Henrigue Rodrigues de Moraes
Fiorenza. j. 30 mar. 2017).
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provar o exercicio de atividade rural do segurado rural, o artigo 47 e a IN 77/2015
preveem um rol de documentos aptos a esse fim, dentre eles o contrato de
arrendamento, bloco de notas do produtor rural, comprovante do pagamento do ITR
(Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural) entre outros®®.

Além disso, o artigo 54 da IN 77/2015 destaca os documentos a serem

considerados para o inicio da prova material para comprovar a atividade rural®***.

%% Ejs o teor do disposto no artigo 47 da IN 77/2015: “Art. 47. A comprovagao do exercicio de

atividade rural do segurado especial, observado o disposto nos arts. 118 a 120, sera feita mediante a
apresentacdo de um dos seguintes documentos: | - contrato de arrendamento, parceria, meacao ou
comodato rural, cujo periodo da atividade sera considerado somente a partir da data do registro ou do
reconhecimento de firma do documento em cartério; Il - declaracdo fundamentada de sindicato que
represente o trabalhador rural ou, quando for o caso, de sindicato ou col6nia de pescadores, desde
que homologada pelo INSS; Il - comprovante de cadastro do Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria - INCRA, através do Certificado de Cadastro de Imével Rural - CCIR ou qualquer
outro documento emitido por esse 6rgao que indique ser o beneficiario proprietario de imével rural; IV
- bloco de notas do produtor rural; V - notas fiscais de entrada de mercadorias, de que trata o § 24 do
art. 225 do RPS, emitidas pela empresa adquirente da produgdo, com indicacdo do nome do
segurado como vendedor; VI - documentos fiscais relativos a entrega de producao rural a cooperativa
agricola, entreposto de pescado ou outros, com indicacdo do segurado como vendedor ou
consignante; VIl - comprovantes de recolhimento de contribui¢do a Previdéncia Social decorrentes da
comercializagdo da producéo; VIII - cépia da declaracdo de imposto de renda, com indicacdo de
renda proveniente da comercializacdo de producéo rural; IX - comprovante de pagamento do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, Documento de Informacéo e Atualizagdo Cadastral do
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - DIAC e/ou Documento de Informacdo e Apuracéo do
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - DIAT, entregue a RFB; (Nova redacao dada pela IN
INSS/PRES n° 85, de 18/02/2016) X - licenca de ocupac¢do ou permissdo outorgada pelo INCRA ou
qualquer outro documento emitido por esse 6rgdo que indique ser o beneficiario assentado do
programa de reforma agraria; ou Xl - certiddo fornecida pela FUNAI, certificando a condi¢éo do indio
como trabalhador rural, observado o § 2° do art. 118” (BRASIL. Instrucdo normativa INSS/PRES n.
77, de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas para agilizar e uniformizar o reconhecimento de
direitos dos segurados e beneficiarios da Previdéncia Social, com observancia dos principios
estabelecidos no art. 37 da Constituichio Federal de 1988. Disponivel em:
<http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07 abr. 2018).

%1 Assim disciplina o artigo 54 da IN 77/2015: “Art. 54. Considera-se inicio de prova material, para
fins de comprovacdo da atividade rural, entre outros, os seguintes documentos, desde que neles
conste a profissdo ou qualquer outro dado que evidencie o exercicio da atividade ruricola e seja
contemporaneo ao fato nele declarado, observado o disposto no art. 111: | - certiddo de casamento
civil ou religioso; Il - certiddo de unido estavel; lll - certiddo de nascimento ou de batismo dos filhos;
IV - certiddo de tutela ou de curatela; V - procuragdo; VI - titulo de eleitor ou ficha de cadastro
eleitoral; VII - certificado de alistamento ou de quitacdo com o servico militar; VIl - comprovante de
matricula ou ficha de inscricdo em escola, ata ou boletim escolar do trabalhador ou dos filhos; IX -
ficha de associado em cooperativa; X - comprovante de participacdo como beneficiario, em
programas governamentais para a area rural nos estados, no Distrito Federal ou nos Municipios; XI -
comprovante de recebimento de assisténcia ou de acompanhamento de empresa de assisténcia
técnica e extensdo rural; XII - escritura publica de imével; Xlll - recibo de pagamento de contribui¢éo
federativa ou confederativa; XIV - registro em processos administrativos ou judiciais, inclusive
inquéritos, como testemunha, autor ou réu; XV - ficha ou registro em livros de casas de salde,
hospitais, postos de salde ou do programa dos agentes comunitarios de salde; XVI - carteira de
vacinagdo; XVII - titulo de propriedade de imovel rural; XVIII - recibo de compra de implementos ou de
insumos agricolas; XIX - comprovante de empréstimo bancario para fins de atividade rural; XX - ficha
de inscri¢cdo ou registro sindical ou associativo junto ao sindicato de trabalhadores rurais, col6nia ou
associacdo de pescadores, produtores ou outras entidades congéneres; XXI - contribuicdo social ao
sindicato de trabalhadores rurais, a coldénia ou a associacdo de pescadores, produtores rurais ou a
outras entidades congéneres; XXIlI - publicacdo na imprensa ou em informativos de circulagédo
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Contudo, trata-se de rol ndo taxativo, pois as informagcdes podem ser corroboradas
com prova testemunhal bem como, o préprio caput do mencionado artigo deixa claro
que serao considerados os documentos indicados, “entre outros”.

O STJ tem se posicionado a este respeito em diversas decisées®®,
destacando que na auséncia de documentacdo que indique o inicio de prova
material ou o exercicio de atividade rural em regime especial por algum periodo, é
possivel adotar-se a solu¢cdo pro misero e considerar a prova testemunhal, muito
embora ndo conste o testemunho no rol dos meios probatoérios dos artigos 47 e 54
da IN/77, bem como o artigo 575 da IN 77/2015 expressamente vedar a utilizacao de
prova exclusivamente testemunhal®*®,

Ressalte-se que a Sumula n. 14 da TNU também deixa claro regra que
favorece o segurado especial rural no sentido de que “para a concessado de
aposentadoria rural por idade, ndo se exige que o inicio de prova material

304 - Assim, é

corresponda a todo o periodo equivalente a caréncia do beneficio
possivel que as provas sejam referentes a periodos intercalados.

O TRF (Tribunal Regional Federal) da 12 Regido, o qual possui a jurisdicdo

publica; XXIII - registro em livros de entidades religiosas, quando da participacdo em batismo, crisma,
casamento ou em outros sacramentos; XXIV - registro em documentos de associa¢des de produtores
rurais, comunitarias, recreativas, desportivas ou religiosas; XXV - (Revogado pela IN INSS/PRES n°
85, de 18/02/2016) XXVI - titulo de aforamento; XXVII - declaracao de aptiddo fornecida para fins de
obtencéo de financiamento junto ao Programa Nacional de Desenvolvimento da Agricultura Familiar -
PRONAF; e XXVIII - ficha de atendimento médico ou odontolégico” (BRASIL. Instrugdo normativa
INSS/PRES n. 77, de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas para agilizar e uniformizar o
reconhecimento de direitos dos segurados e beneficiarios da Previdéncia Social, com observancia
dos principios estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: <
http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07 jun. 2018).

Veja-se, por exemplo, trecho do acérddo no Agravo em Recurso Especial n° 645.196/SP: “De

outra banda, cite-se que a Seguridade Social tem como principio de interpretacdo, a regra
consubstanciada no brocardo latino in dubio pro misero. Como bem nos ensinou Rui Carlos Machado
Alvim, "um tema em foco coordenacgédo: Aluysio Sampaio Critica da interpretacdo e da aplicagdo da
legislagcéo previdenciaria"(Publicado na Revista Direito Social n. 08 p. 137), vejamos: (...) E continua
brilhantemente: (...) E nesse mesmo sentido, Wladimir Novaes Martinez afirma que ocorrendo a
davida realmente, e se ela refere-se a protecao, afirma-se como concluséo, deve ser resolvida a favor
do beneficiario. Portanto, da 6tica do Direito Processual, é incabivel a norma limitadora, por ferir o
moderno principio do acesso ao Judiciario, bem como a norma constante no artigo 131 do Cédigo de
Processo Civil, que consagrou no sistema processual civil brasileiro o principio da persuaséo racional,
pela qual o magistrado podera apreciar livremente a prova, devendo indicar na sentenca 0os motivos
que lhe formaram o convencimento” (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo em Recurso
Especial n. 645.196/SP. Rel. Min. Nefi Cordeiro. Terceira secéo. j. 25 fev. 2015).
393 «Art. 575. O processamento da JA ou Justificagdo Judicial -JJ, para fins de comprovacéo de tempo
de servico ou de contribuicdo, dependéncia econdmica, unido estavel, identidade e relacdo de
parentesco, sO produzirdo efeitos quando baseadas em inicio de prova material, ndo sendo admitida
g)or‘lova exclusivamente testemunhal. (BRASIL. op. cit.).

BRASIL. Turma Nacional de Uniformizacdo. Simula n® 14. Para a concessao de aposentadoria
rural por idade, ndo se exige que o inicio de prova material corresponda a todo o periodo equivalente
a caréncia do beneficio. Disponivel em: <http://www.jf.jus.br/phpdoc/virtus/listaSumulas.php>. Acesso
em: 15 jun. 2018.
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territorial mais ampla do pais, também tem aplicado o principio mencionado nestes
casos onde a documentacdo do segurado especial rural deve ser complementada
por prova testemunhal ou, nos casos onde a documentacdo apresentada ndo se
encontra no rol de documentos da IN 77/2015%%.

Sendo assim, com a fixagdo da jurisprudéncia no sentido de garantir a
interpretagdo favoravel ao segurado/beneficiario na existéncia de duvida razoavel
sobre o direito invocado, o proprio INSS deveria articular sua estrutura administrativa
para viabilizar a analise das provas no ambito do processo administrativo de maneira
mais favoravel ao segurado. Nao ha que se falar em afastamento da Administracédo
Publica ao principio da legalidade, pois o precedente surge da interpretacédo da lei
frente ao caso concreto — portanto, também esta amparado pelo direito.

Alids, a propria legislacdo previdenciaria ressalta a necessidade de que, nos
processos administrativos previdenciarios, a interpretagdo da norma administrativa
seja realizada de forma que melhor garanta o atendimento ao fim publico a que se
dirige®®. N&o obstante, os artigos 687 e 688 da IN 77/2015 também estabelece
regra que favorece o segurado quando, por exemplo, apresenta documentacédo e se
enquadra para mais de um tipo de beneficio. Nesse caso, o servidor deve conceder
o melhor beneficio a que o segurado fizer jus, devendo este ser orientado nesse

sentido®®’.

%5 “A certiddo de casamento realizado em 1977 (fl. 15), constando a qualificacdo de ruricola do

cbnjuge e o CNIS (fl. 45) com registros de vinculos rurais entre 2003/2010, bem assim as carteiras do
INAMPS registradas como trabalhador rural, da requerente e do conjuge (fls. 16/17), configuram o
inicio razoavel de prova material da atividade campesina do autor em atencdo a solu¢do pro misero,
adotada no ambito do Colendo STJ e pelos Tribunais Regionais Federais. Precedentes” (BRASIL.
Tribunal Regional Federal da 12 Regido. Apelagdo Civel n°® 0039080-29.2015.4.01.9199 / MT. Rel.
Des. Federal Francisco de Assis Betti. Segunda Turma. j. 31 jan. 2018).

3% «Art. 659. Nos processos administrativos previdenciarios serdo observados, entre outros, os
seguintes preceitos: [...] XVII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretacao”
(BRASIL. Instrucdo normativa INSS/PRES n. 77, de 21 de janeiro de 2015. Estabelece rotinas para
agilizar e uniformizar o reconhecimento de direitos dos segurados e beneficiarios da Previdéncia
Social, com observancia dos principios estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988.
Disponivel em: <http://sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-pres/2015/77.htm>. Acesso em: 07
jun. 2018).

£07 “Art. 687. O INSS deve conceder o melhor beneficio a que o segurado fizer jus, cabendo ao
servidor orientar nesse sentido. Art. 688. Quando, por ocasido da decisao, for identificado que estédo
satisfeitos 0s requisitos para mais de um tipo de beneficio, cabe ao INSS oferecer ao segurado o
direito de opcdo, mediante a apresentacao dos demonstrativos financeiros de cada um deles. § 1° A
opcéo devera ser expressa e constar nos autos. 8 2° Nos casos previstos no caput, devera ser
observada a seguinte disposi¢éo: | - se os beneficios forem do mesmo grupo, conforme disposto no
art. 669, a DER serd mantida; e Il - se os beneficios forem de grupos distintos, e o segurado optar por
aquele que nao requereu inicialmente, a DER sera fixada na data da habilitacdo do beneficio,
conforme art. 669”. (BRASIL. Instrucdo normativa INSS/PRES n. 77, de 21 de janeiro de 2015.
Estabelece rotinas para agilizar e uniformizar o reconhecimento de direitos dos segurados e
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Assim, a eficacia expansiva do precedente judicial e a vinculagdo da
Administracdo Publica Previdenciaria a estes precedentes viabiliza o direito
fundamental a tutela administrativa efetiva, e o cumprimento do direito fundamental a
previdéncia social de modo igualitario ao permitir que todos os segurados — e nao
somente aqueles que ajuizarem demandas judiciais — sejam abrangidos pelo
principio in dubio pro misero.

Outro exemplo que demonstra a necessidade da Autarquia Previdenciaria
observar os precedentes judiciais a fim de garantir maior igualdade, diz respeito a
flexibilizacdo das regras para a concessdo de salario maternidade a segurada
especial rural indigena, realidade presente e corriqueira na regido Norte do pais.
Nos termos da Lei n. 8.213/91, o salario-maternidade é devido a segurada da
Previdéncia Social, durante cento e vinte dias, com inicio no periodo entre vinte e
oito dias antes do parto e a data de sua ocorréncia>®.

Ocorre que a Constituicdo Federal, em seu artigo 7°, inciso XXXIII 3°°, visando
a protecdo da crianca, proibe o trabalho aos menores de 16 (dezesseis) anos —
sendo assim, por ndo poder trabalhar, em regra, também néo pode ser considerado
segurado da Previdéncia Social, mesmo nos casos dos segurados especiais rurais.

Contudo, o STJ*® e o TRF da 12 Regido®* possuem precedentes

beneficiarios da Previdéncia Social, com observancia dos principios estabelecidos no art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em: < http:/sislex.previdencia.gov.br/paginas/38/inss-
Eorses/2015/77.htm>. Acesso em 07 jun. 2018).

“Art. 71. O salario-maternidade é devido a segurada da Previdéncia Social, durante 120 (cento e
vinte) dias, com inicio no periodo entre 28 (vinte e oito) dias antes do parto e a data de ocorréncia
deste, observadas as situacdes e condi¢cBes previstas na legislacdo no que concerne a protecdo a
maternidade” (BRASIL. Lei n. 8.213, de 24 de julho de 1991. Dispbe sobre os Planos de Beneficios
da Previdéncia Social e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 03 jun. 2018).

309 «Art, 7° S0 direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de
sua condicdo social: [...]XXXIII - proibicdo de trabalho noturno, perigoso ou insalubre a menores de
dezoito e de qualquer trabalho a menores de dezesseis anos, salvo na condicdo de aprendiz, a partir
de quatorze anos; (Inciso com redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)" (BRASIL.
Constituicdio da  Republica  Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 10 mar.
2018).

%% Em importante decisdo o STJ amplia os direitos sociais previdenciarios para garanti-los as
seguradas especiais rurais indigenas: “PREVIDENCIARIO. RECURSO ESPECIAL. ENUNCIADO
ADMINISTRATIVO 3/STJ.AQAO CIVIL PUBLICA. INDIGENAS MENORES DE 16 (DEZESSEIS)
ANOS. CONDIGAO DE SEGURADAS ESPECIAIS. CONCESSAO DE SALARIO-MATERNIDADE.
CABIMENTO. PRECEDENTES. RECURSO ESPECIAL NAO PROVIDO. 1. Quanto & alegada
violagdo do artigo 374 do CPC/2015, a irresignacdo ndo pode ser conhecida, porquanto ausente o
necessario prequestionamento. 2. No caso, o Ministério Publico Federal ajuizou agao civil publica,
com o objetivo de reconhecer direito individual homogéneo das indigenas, menores de 16 anos, ao
salario-maternidade, na condi¢do de seguradas especiais do Regime Geral de Previdéncia Social. 3.
O sistema previdenciario protege os indigenas, caso desempenhem trabalho remunerado. A
Constituicdo da Republica de 1988, a Convencgédo 129 da Organizacao Internacional do Trabalho e o
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reconhecendo o direito ao beneficio previdenciario a mée indigena menor de 16
(dezesseis) anos, uma vez que a vedacao constitucional ndo pode ser interpretada
em seu desfavor quando se comprova que os adolescentes indigenas menores de
16 anos ja exercem atividade agricola e a vida sexual na comunidade indigena
inicia-se ap0s a primeira menarca, independentemente da idade, o que contribui
para a gestagéo precoce.

Diante desses casos, conclui-se ser possivel e necessaria a vinculacdo da
Administracdo Publica aos precedentes judiciais. Essa vinculacdo seria facilitada,
como propde Daniel Wunder Hachem, com a expedi¢ao de “ato administrativo geral
indicando as situacdes consolidadas pela jurisprudéncia e determinando que em tais

casos o direito seja implementado igualitariamente a todos os cidaddos, e néo

Estatuto do indio sdo unissonos ao proteger os direitos indigenas e garantir a esta populacdo, no
tocante ao sistema previdenciario, 0 mesmo tratamento conferido aos demais trabalhadores. 4. A
limitagc&o etaria ndo tem o cond&o de afastar a condigdo de segurada especial das indigenas menores
de 16 (dezesseis) anos, vedando-lhes 0 acesso ao sistema de protecdo previdenciéria estruturado
pelo Poder Publico. Principio da primazia da verdade. Precedentes. 5. As regras de protecdo das
criangas e adolescentes ndo podem ser utilizadas com o escopo de restringir direitos. Nos casos em
que ocorreu, ainda que de forma indevida, a prestacdo do trabalho pela menor de 16 (dezesseis)
anos, é preciso assegurar a essa crianga ou adolescente, ainda que indigena, a protecdo do sistema
previdenciario, desde que preenchidos os requisitos exigidos na lei, devendo ser afastado o ébice
etario. 6. Recurso especial ndo provido. (BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial
1650897/RS. Rel. Min. Mauro Campbell Marques. Segunda Turma. j. 27 abr. 2017).

sl Exemplo de decisdo do TRF-1 que reconhece a mulher indigena menor de 16 anos o direito ao
salario maternidade: “PROCESSUAL CIVIL. PREVIDENCIARIO. SALARIO-MATERNIDADE.
ATIVIDADE RURAL COMO INDIGENA. SEGURADA ESPECIAL. CONCESSAO DO BENEFICIO A
MENOR DE 16 ANOS DE IDADE. ORGANIZACAO SOCIAL, COSTUMES, LINGUAS, CRENCAS E
TRADICOES INDIGENAS. LAUDO ANTROPOLOGICO. POSSIBILIDADE. 1. 1. Tratando-se de
pedido de concesséo de salario maternidade de indigena, equiparada a trabalhadora rural, no valor
de um salario minimo, pelo prazo de 120 dias, resta claro que o valor da condenag¢éo, no caso, ndo
ultrapassa o patamar de 60 (sessenta salarios minimos), razdo pela qual a r. sentenca ndo esta
sujeita a remessa oficial, nos termos do §2° do art. 475 do CPC. 2. O INSS reconhece os direitos
previdenciarios a indigenas, na qualidade de segurados especiais, em razdo das atividades ruricolas
e de caca e pesca. Assim, o salario maternidade é devido as mulheres indigenas de forma congénere
ao da segurada especial que exerce atividade rural em regime de economia familiar. 3. Nos termos
da jurisprudéncia deste TRF da 1* Regido e do STJ é possivel reconhecer o direito ao beneficio
previdenciario a mée indigena menor de 16 anos, uma vez que a vedagdo constitucional ao trabalho
ao menor de 16 anos, constante do art. 7°, XXXIIl da CF/88 é norma de garantia do trabalhador, que
visa a protecdo da crianca, ndo podendo ser interpretada em seu desfavor, quando efetivamente
comprovada a atividade rural. 4. Conforme laudo antropol6gico juntado aos autos, na comunidade
indigena a que pertence a autora, a vida sexual se inicia normalmente ap0s a primeira menarca,
independente da idade em que isso ocorre, 0 que contribui para a gestacdo precoce. Esclarece,
ainda, o estudo que as jovens indigenas menores de 16 anos, em razdo das peculiaridades
socioculturais do grupo, ja desenvolvem atividade agricola em regime de economia familiar. 5. A
protecdo a maternidade € um direito social (art. 6° da CF/88) e um dos focos de atendimento da
previdéncia social. O beneficio em questao tem por finalidade proteger nao s6 a mae, mas também a
crianga, neste momento delicado que inspira maiores cuidados para a protecdo do menor. 6.
Apelacdo desprovida. Remessa oficial ndo conhecida. (BRASIL. Tribunal Regional Federal da 12
Regido. Apelacdo Civel 0005030-75.2011.4.01.4200/RR. Rel. Des. Federal Carlos Augusto Pires
Brand&o. Primeira Turma. j. 10 mar. 2017).
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312 sobretudo nas decisGes

somente aqueles que ingressarem com acdes judiciais
gue ampliam a esfera de direito sociais dos segurados, pois hdao se pode conceber
um Estado eficiente e igualitario quando apenas os que recorrem ao Poder Judiciario
tém acesso ao direito negado administrativamente.

Além da expedicdo de ato administrativo geral, para tornar mais clara a
necessidade de haver vinculacdo da Administragcdo Publica Previdenciaria aos
precedentes judiciais administrativos, é importante a edicdo de lei formal que
contemple os parametros de vinculacdo dos diferentes tipos de precedentes. Como
a vinculacéo aos precedentes é mecanismo necessério para a aplicacdo igualitaria
dos direitos, a elaboragcdo de uma lei sobre o tema deve contemplar os critérios para
identificar as congruéncias entre os precedentes, bem como as hipoteses nas quais

eles poderao ser superados ou néo aplicados ao caso.

12 HACHEM, Daniel Wunder. Vinculacdo da Administracdo Publica aos precedentes administrativos e

judiciais: mecanismo de tutela igualitaria dos direitos sociais. In: BLANCHET, Luiz Alberto; HACHEM,
Daniel Wunder; SANTANO, Ana Claudia (Coord.). Estado, Direito e Politicas Publicas:
Homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Curitiba: Ithala, 2014. p. 240.
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5 CONCLUSAO

O constitucionalismo originado no final do século XVIII e o constitucionalismo
social da segunda metade do século XX influenciaram diretamente a atuacdo da
Administragcdo Publica. Aquele arquitetava a estrutura classica o Estado de Direito e
tinha como embasamento o tratamento formalmente igualitario, sem que houvesse a
preocupacdo de realmente assegurar iguais possibilidades de exercer os direitos
tutelados. De outro modo, com o desenvolvimento do constitucionalismo social
atribui-se ao Poder Publico, a responsabilidade de e intervir na ordem econdémica e
social para garantir direitos coletivos.

Nesse contexto ha um alargamento da atuacdo estatal, e principalmente do
papel da Administracao Publica, que passa a também promover a igualdade material
por meio do auxilio pecuniario, por exemplo, aqueles em condicdo de
vulnerabilidade no contexto social. E fundamento do Estado a preocupac¢ido com a
dignidade da pessoa humana e com a garantia de reais condicbes para a sua
protecdo e promocao.

Este modelo de Estado passou a ser denominado Estado social, o qual n&o
deveria apenas prever leis gerais e abstratas. Ao contrario, o Estado passa a ser
instrumento da sociedade para combater a injustica social e prestar servicos
publicos a populacdo. A Constituicdo Federal de 1988 posicionou o Brasil como um
Estado Social e Democratico de Direito, e nesse contexto a Administracdo Publica
se revela como o aparato mais idoneo a proporcionar de forma universalizada e
racional a promocéo efetiva dos direitos fundamentais.

Além disso, a Constituicdo Federal de 1988 também foi responsavel pela
extensdo dos direitos fundamentais sociais, imprescindiveis para a promocao do
maximo bem-estar aos cidaddos. Ademais, demonstrou-se neste trabalho que a
urgéncia dos direitos sociais esta diretamente vinculada ao principio da igualdade,
pois a garantia do bem-estar social depende da efetivacdo da igualdade (material)
nas sociedades modernas.

A Previdéncia Social no Brasil insere-se neste contexto, pois se trata de um
direito social que além de objetivar o fornecimento de condi¢gbes de existéncia digna
para seus segurados ou beneficiarios, também ¢é importante para o proéprio

financiamento do Estado. Para que os segurados ou beneficiarios tenham acesso
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aos direitos sociais previdenciarios, a legislacdo constitucional e infraconstitucional
prevé a utlizagdo do processo administrativo previdenciario, dotado de regras
préprias e que por trata-se de direito fundamental, depende também de
interpretacdo ampliativa de direitos.

Contudo, as constantes mudancgas nas regras do processo administrativo
previdenciério, e a auséncia de padronizacdo das decisées — haja vista que, como
destacado no trabalho, a pratica demonstra que em Agéncias da Previdéncia Social
diferentes, é possivel ter diferentes decisbes a respeito dos requerimentos
realizados — afeta o direito do segurado e seus beneficiarios, repercute de forma
negativa na padronizacdo do atendimento acarretando a judicializagcdo da
Previdéncia Social e inviabiliza a concretizacdo do principio constitucional da
igualdade.

Com a fundamentacado tedrica desenvolvida a respeito da padronizacdo de
comportamento do funcionamento da Administracdo Publica, demonstrou que esta
relacionada com a burocracia que acompanha o fazer (ou néo fazer) estatal. No
contexto administrativo, o volume de requerimentos diarios € muito alto, porém, ndo
se pode perder de vista que cada requerimento repercute na esfera juridica
individual dos segurados ou beneficiarios. Desse modo, a melhor forma de se
garantir a igualdade de tratamento, € a padronizacdo da atuacdo administrativa por
meio dos precedentes administrativos e judiciais — sobretudo em casos que as
decisbes sdo favoraveis, pois 0s segurados que possuam direito previdenciario
pautado em caso concreto semelhante, devem auferir a mesma vantagem.

Os principios constitucionais e os fundamentos legais indicados nesta
pesquisa sdo base para o desenvolvimento do raciocinio a respeito da forca
vinculante dos precedentes administrativos previdenciarios, por orientacdo do
proprio regimento interno do CRSS. Estes instrumentos normativos sdo importantes,
pois, ndo ha, no Brasil, regra legal positivada que discipline especificamente o tema
dos precedentes administrativos e que obrigue a administracdo publica a orientar
suas decisbes com base nas orientagdes manifestadas anteriormente em casos
juridicamente similares.

A padronizacdo do comportamento da Administracdo Publica tem relagdo com
a teoria da aprendizagem instrumental, e repercute tanto na teoria dos precedentes
administrativos, quanto no costume da administracdo publica e demais institutos

juridicos similares aos dos precedentes, porém que ndo se pode confundir.
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Ao analisar o instituto do costume, a diferenca com relagéo aos precedentes
reside na necessidade da reiteracdo no sujeito do qual procedem. Os costumes,
diferentemente dos precedentes administrativos, dependem da reiteracdo das
condutas enquanto que ao precedente, basta uma decisdo administrativa. Os
precedentes administrativos também n&do se confundem com as préticas
administrativas, ou rotinas administrativas. A diferenca elementar reside no fato de
gque enquanto aqueles atingem a esfera juridica dos administrados, estas néao.
Ademais, ndo se pode confundir o precedente com a analogia, pois esta € aplicada
na auséncia de regra juridica, enquanto os precedentes pressupfem a existéncia de
regra juridica, e por este mesmo motivo ndo ha incompatibilidade entre a utilizacéo
dos precedentes e o principio da legalidade administrativa.

Com base nestes apontamentos e na doutrina utilizada, € possivel conceituar
0 precedente administrativo como a norma juridica extraida por indu¢do de um ato
administrativo decisorio, individual e concreto e que vincula o comportamento da
Administracdo Publica para casos posteriores a casos concretos com fundamentos
similares. Os precedentes administrativos sdo, portanto, um instrumental importante
para a aplicacdo igualitaria da lei, ndo havendo prejuizo para a legalidade a sua
aplicacéo.

A legislacdo previdenciaria indicada no trabalho demonstrou a possibilidade
de atribuir aos precedentes a eficacia vinculante. O principio da igualdade, analisado
no primeiro capitulo, além de ser o fundamento dos direitos sociais também é o
fundamento mais relevante para a vinculacdo da Administracdo Publica aos
precedentes judiciais e administrativos.

O estudo dos precedentes judiciais também evidenciou que, embora a
common law e a civil law pertencam a tradi¢des juridicas distintas, ndo ha entre elas
barreira intransponivel, de modo que ndo ha impedimento para a utlizacdo dos
precedentes no Brasil, seja judicial ou administrativamente. Alias, o proprio Codigo
de Processo Civil, nos artigos 926 a 928, disciplina em regras gerais a aplicacao e
interpretacdo dos precedentes judiciais nas decisfes judiciais. Regras que podem
ser aplicadas analogicamente a Administracdo Publica Previdenciaria, posto que, as
duas esferas (Judicial e Administrativa), dentro de sua competéncia, devem tornar
efetivo o principio da igualdade na aplicagéo do direito.

Com base na teoria apontada na dissertacdo, pode-se perceber que se

aproxima do conceito do precedente administrativo. Trata-se do nucleo de uma
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decisdo judicial, denominado ratio decidendi, da qual se extrai, por inducéo,
determinada tese juridica sobre situacdes faticas e juridicas, e que tem a capacidade
de vincular o julgamento de casos posteriores e substancialmente similares.

Imperou o entendimento de que a vinculagdo aos precedentes judiciais ndo
significa 0 engessamento do sistema, posto que a propria teoria dos precedentes
prevé hipotese de revogacdo (overruling) ou afastamento (distinguishing) do
precedente. Ademais, a propria utilizacdo do precedente envolve intensa atividade
interpretativa do julgador, pois ndo se obtém o precedente de maneira dedutiva, mas
sim indutiva.

Sendo assim, a utilizacdo dos precedentes € importante para a diminuicdo do
tratamento desigual e dos conflitos provocados por decisbes individuais do Poder
Judiciario, frente as decisdes administrativas. O Conselho Nacional de Justica
demonstrou, em 2011, a alta judicializacdo da Previdéncia Social, na qual o INSS
figurava como o maior litigante do pais, e na maioria dos casos compondo o0 polo
passivo da demanda.

Em muitos casos, os segurados que recorrem ao Poder Judiciario, logram no
processo judicial uma melhor andlise das provas e uma interpretacdo mais favoravel
frente as lacunas comprobatorias sob o argumento, por exemplo, do principio in
dubio pro misero, precedente judicial aplicado pelo Superior Tribunal de Justica.
Portanto, ndo se faz necessaria a existéncia de lei formal para que se reconheca a
forca vinculante do precedente judicial para a esfera administrativa previdenciaria,
pois o direito fundamental a previdéncia social ndo deve sofrer interpretacdo
restritiva.

Desse modo, sem a pretensdo de concluir o debate a respeito do tema, a
proposta do reconhecimento de efeito vinculante aos precedentes judiciais e
administrativos, além de revelar-se como meio de cumprir com a finalidade do
Estado Social e Democratico de Direito, também €& um importante mecanismo de

tutela igualitaria dos direitos.
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