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APONTAMENTOS SOBRE A EFETIVIDADE DA TUTELA JURISDICIONAL EM
MATERIA PREVIDENCIARIA

NOTES ON THE EFFECTIVENESS OF JURISDICTIONAL PROTECTION IN SOCIAL
SECURITY MATTERS

RESUMO: Agbes em que se postula a concessdo de beneficios
previdenciérios consistem em substancial parcela das demandas
judiciais em curso no pais. A despeito da sua importancia em termos
quantitativos, porém, ainda é timido o interesse da doutrina no direito
previdenciério em seu aspecto processual. O presente trabalho tem
por objetivo analisar a tutela jurisdicional em matéria previdenciaria
enquanto instrumento habil a equacionar os relevantes valores
constitucionais em discussdo. Vale-se, para tanto, da nogéo de lide
previdenciaria, na qual residiria o trago distintivo do processo
judicial previdenciario. Em um primeiro momento, objetiva-se
delinear a demanda judicial previdenciaria, discorrendo sobre seu
carater individual e multifatorial, com destaque para a influéncia da
Administragdo Plblica e do Poder Judiciario no incremento da
litigiosidade nessa seara. Em um segundo momento, analisa-se o
processo judicial previdenciario, destacando os pontos criticos que
impedem seja ele um processo de resultados, a saber, o
distanciamento entre as esferas administrativa e judicial, a
inadequacdo do procedimento comum, o excesso de instrucdo
probatéria e a postura pouco colaborativa das partes. Pretende-se,
enfim, perquirir sobre a conveniéncia de se falar em um direito
processual previdenciario e sobre as possibilidades que se abrem, a
partir dai, para que esse processo judicial atinja seus escopos.
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ABSTRACT: Lawsuits in which the concession of social security
benefits is pursued comprise a substantial portion of lawsuits
ongoing in the country. Despite its importance in quantitative terms,
however, doctrine has still little interest in social security law in its
procedural aspect. The present work has the purpose to analyze the
jurisdictional protection in social security benefits matters as an apt
instrument to equate the relevant constitutional values in discussion.
It assumes, therefore, the concept of social security case, in which
resides the distinctive feature of the welfare judicial proceedings. At
first, the objective is to delineate the social security litigation,
discussing its individual and multifactorial character, emphasizing
the influence of public administration and the judiciary in the
increase of litigation in this area. In a second moment, we analyze
the social security judicial proceedings, highlighting the critical
issues that prevent it to be a process of results, namely the distance
between administrative and judicial realms, the inadequacy of the
common procedures, excess of discovery phases, and little
collaborative parties. We intend, ultimately, to assert the
convenience of talking about a specific social security procedural
law and the possibilities that are open, thenceforth, in order that
these judicial proceedings reach its purposes.
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INTRODUCAO

Passados vinte e cinco anos do advento da Constituicdo da Republica, questiona-se com

veeméncia a capacidade de o Poder Judiciario, da forma até entdo estruturada, absorver com

eficiéncia o crescente numero de demandas judiciais em curso no pais. Se o fenémeno da
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litigiosidade ndo se restringe a um so tipo de demanda, os indicadores oficiais existentes
apontam para a presenca constante do Poder Publico, em todas as suas esferas, como parte em
acOes judiciais. Especificamente, sinalizam a constante judicializacdo da politica publica de
prote¢do previdenciéria, figurando o Instituto Nacional do Seguro Social, enquanto réu, como
responsavel por substancial parcela das acdes que congestionam a maquina judiciaria do pais.t

A despeito da sua importdncia em termos quantitativos, porém, é ainda timido o
interesse doutrindrio pelo processo judicial que versa sobre a obtencdo de beneficios do
Regime Geral da Previdéncia Social, e o direito previdenciario ainda se ressente de uma
normatizacdo voltada para a dindmica de constituicdo dessa relacdo juridica®. Ainda no é
assente, em matéria previdenciaria, a nocdo de que se esta diante de uma lide publica, cujos
reflexos processuais transcendem a mera necessidade de observancia das prerrogativas da
Fazenda Publica em juizo. Dai porque as inquietacGes afetas a tutela jurisdicional em matéria
previdenciaria ainda sdo inimeras.

Neste breve estudo, pretende-se delinear as particularidades da lide publica
previdenciaria, levando em conta a origem desse conflito de interesses, os motivos que
ensejam ou incrementam sua judicializagdo e, enfim, a forma de sua resolucdo pelo Poder
Judiciério. Para tanto, o artigo é dividido em duas partes. Em um primeiro momento, objetiva-
se analisar os atuais contornos da demanda judicial previdenciaria, abordando, ainda que
brevemente, os principais fatores internos e externos que concorrem para que as causas
previdenciarias sejam amplas quanto a instrucdo processual, complexas para o julgamento e
recorrentes nos Tribunais Superiores, contribuindo, assim, para a elevacdo da taxa de

congestionamento do Poder Judiciario em todas as suas esferas.

Numa segunda parte, pretende-se analisar o0 processo judicial previdenciario,

perquirindo sobre suas limitacGes e perspectivas proximas de aprimoramento. O que se

! Segundo o Ministério da Previdéncia Social e a Advocacia-Geral da Unido, mais de 2,6 milhdes de acdes
previdenciarias tramitaram ao longo do ano de 2010. De acordo com dados do Conselho Nacional de Justica
relativos ao ano de 2011, o Instituto Nacional do Seguro Social figurou em 4,38% das a¢des judiciais em
primeira instancia no pais, respondendo por 34,35% dos processos em tramite na justica federal. De acordo com
CRUZ E ALVES, o nimero total de a¢Ges em que o INSS figura como réu seria, em 2010, de 5 milhdes. V.
CRUZ E ALVES, Adler Anaximandro de. A atuacdo cidadd da AGU na reducdo da litigiosidade envolvendo o
Instituto Nacional do Seguro Social: consideragBes acerca dos instrumentos de acdo da AGU capazes de
promover o amplo reconhecimento de direitos sociais. Revista da AGU, ano 9, n.° 23, Brasilia, jan.-mar. 2010, p.
9-46.

2 Direito Processual Previdenciario. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2010. p. 79.
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pretende, em sintese, € questionar se 0 processo previdenciario, em sua configuracdo atual.

permite uma tutela jurisdicional efetiva dos valores constitucionais nele envolvidos.

1 CONTORNOS ATUAIS DA DEMANDA JUDICIAL PREVIDENCIARIA

1.1 Uma demanda individual de causa multifatorial

Ac0es judiciais que versam sobre beneficios previdenciarios se enquadram no espectro
maior do pleito a um direito social. Com efeito, a Previdéncia Social é direito fundamental de
segunda geracdo, previsto no artigo 6° da Constituicdo da Republica, segundo o qual “sdo
direitos sociais a educacao, a saude, o trabalho, a moradia, o0 lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo.”

A vista da necessidade de efetivacio desse direito social, a Previdéncia Social erige-se
constitucionalmente como politica publica integrante da Seguridade Social, organizada sob a
forma de regime geral, de carater contributivo e filiacdo obrigatoria e cujos contornos gerais
vém delineados no art. 201 da Constituicdo. Trata-se, pois, de verdadeira politica social que
objetiva suprir as necessidades daqueles que foram atingidos por alguma contingéncia social.*

O cotejo de ambas as disposi¢Bes constitucionais permite afirmar que, em matéria
previdenciaria, esta-se diante de um direito social com dupla dimensdo. E que, na licio de
Canotilho, direitos tais tém, a um s6 tempo, uma dimensédo de direito subjetivo, ou seja, um
direito a protecdo previdencidria inserido no espaco existencial do cidaddo,
independentemente da possibilidade de sua exequibilidade imediata, e outra dimensdo
juridico-objetiva, por meio da qual ha uma imposi¢édo constitucional legiferante, a fim de que
o legislador atue positivamente, criando as condicGes para o exercicio daqueles direitos ou

efetivamente fornecendo prestagdes aos cidadaos.®

3 Antes dela, a Declaragido Universal dos Direitos do Homem de 1948 j4 dispunha que “toda pessoa tem direito a
seguranca, em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle”.

4 Politica social é o complexo de preceitos e programas que visam ao bem-estar e ao desenvolvimento da
populagdo, assim como a promogao de suas aspiracdes de progresso social. Incluida nas politicas publicas, ela se
volta a implementacdo de direitos sociais. TSUTIYA, Augusto Massayuri. Curso de Direito da Seguridade
Social. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 202-203.

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador. 2. Ed. Coimbra:
Coimbra, 2001. p. 368-369. A relevante questdo do reconhecimento de direitos subjetivos originarios a



Cademee do Erograma deRésGraduacho INIREITO/MNIFRGS

Considerando que mais da metade da populacdo economicamente ativa do pais €
vinculada ao Regime Geral da Previdéncia Social, e ndo a regimes proprios®, a concretizago
do direito constitucional a previdéncia no Brasil se da essencialmente por meio da Lei n.°
8.212/91, que dispbe sobre a organizacdo da Seguridade Social e institui seu Plano de
Custeio, e da Lei n.° 8.213/91, que disciplina os Planos de Beneficios do Regime Geral da
Previdéncia Social no Brasil.” Assim, o direito a protecdo previdenciaria, fundado na
Constituicao, é exercido, em grande medida, com base na legislacdo ordinaria que prevé os
requisitos e disciplina os beneficios e servicos previdenciérios devidos a cada cidaddo filiado
ao Regime Geral, quando acometido de qualquer dos riscos sociais constitucionalmente
protegidos.

De fato, e diversamente do que ocorre com outros direitos sociais, a protecdo
previdencidria do Regime Geral ndo €, em tese, inexistente ou insuficiente; embora a
Constituicdo confira ao legislador uma margem substancial de autonomia na definicdo da
forma e medida em que esse direito social deva ser assegurado (livre espaco de
conformacdo)®, fato é que os diversos riscos sociais a serem cobertos pelo sistema vém
expressamente elencados no texto constitucional, que estendeu a populacdo rural, ademais, a
mesma protecdo previdenciaria conferida a populagdo urbana.’® Em verdade, como destaca

Viana, o Brasil possui a maior cobertura previdenciaria da América Latina.°

prestagdes sociais e os limites do Estado social de Direito, conquanto pressuposta para a analise da efetivacdo do
direito social a previdéncia social, foge ao escopo deste trabalho. Sobre o tema, vide SARLET, Ingo Wolfgang.
A eficécia dos direitos fundamentais. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, especialmente p. 294-
296, quanto ao direito & previdéncia social.

6 Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD de 2009, 41,97 milhdes (49,7%) de
cidaddos estdo filiadas ao RGPS, 7,17 milhdes (8,5%) sdo segurados especiais e 1,10 milhdo de pessoas (1,3%)
sdo beneficiarias da Previdéncia Social, sendo que apenas 6,32 milhdes (7,5%) sédo filiados a regimes prdprios de
previdéncia social. Por outro lado, mais de 27,81 milhGes de pessoas, o que corresponde a cerca de 33,0% da
populacdo ocupada total, ndo estdo protegidas por qualquer tipo de seguro social. Ministério da Previdéncia
Social. Secretaria de Politicas de Previdéncia Social. Proje¢des atuariais para o Regime Geral de Previdéncia
Social. Brasilia, marco de 2012. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/
upload/Arquivos/sof/orcamento_13/Anexo_IV.5 RGPS.pdf>. Acesso em: 30 dez. 2013.

7 «“O direito a previdéncia social ja foi objeto de concretizacio e detalhada regulamentacdo na esfera
infraconstitucional.” SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 2. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2001. p. 294.

8 KRELL, Andreas J. Controle judicial dos servicos plblicos basicos na base dos direitos fundamentais sociais.
In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). A Constituicdo concretizada: construindo pontes com o publico e o
privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000. p. 29.

°® O art. 194, paragrafo Unico, I, da Constituicdo da Republica, prevé como objetivo da seguridade social a
universalidade da cobertura e do atendimento e a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as
populacbes urbanas e rurais. Por sua vez, os incisos do art. 201 determinam a cobertura dos eventos de doenca,
invalidez, morte e idade avancada, além de protecdo a maternidade, especialmente a gestante, prote¢do ao
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Em geral ndo se questiona, em acbes previdenciarias individuais, qualquer omissdo
inconstitucional do legislador ante a ndo-protecdo de um risco social especifico, por exemplo.
Também ndo sdo quantitativamente relevantes as acBes coletivas que, na protecdo dos
interesses individuais homogéneos, versam sobre a correcdo de alguma diretriz politica no
ambito da Previdéncia Social.!! As discussdes judiciais em matéria de beneficios
previdenciarios, conquanto possam ter fatores subjacentes relacionados ao temor de retrocesso
guanto a efetivacdo do direito fundamental a previdéncia, tratam fundamentalmente sobre o
direito ou ndo a um beneficio individual, com base numa garantia constitucional de protecao
previdenciaria cuja exequibilidade é pautada pela legislacdo ordinéria existente, ainda que
controversa possa ser a interpretacdo dessa legislacdo de regéncia.

Isso posto, uma demanda judicial previdencidria deveria surgir quando o cidadao
postula perante a Previdéncia Social a protecdo a um risco ou contingéncia social e, no
entanto, o beneficio ou servico Ihe é negado. A acdo judicial previdenciéria tipica adviria,
pois, de uma situacdo de conflito muito especifica: de um lado, o cidaddo interessado na
obtencdo de uma prestacdo previdencidria determinada; de outro, o Estado resistindo a
pretensdo ante o ndo-preenchimento dos requisitos legais para tanto e consubstanciado no
Instituto Nacional do Seguro Social, gestor dos beneficios afetos ao Regime Geral de
Previdéncia Social. Haveria, entdo, dois estagios distintos no desenrolar da controvérsia:
inicialmente, o cidaddo apresenta seu interesse perante o Estado que, administrativamente,
decide sobre a concessdo ou ndo do beneficio ou servico; sendo negativa a resposta e
insistindo o cidaddo em sua pretenséo, a questao € levada ao Poder Judiciario.

Todavia, ainda ndo é assente, no direito processual previdenciario, a no¢do de lide
publica, ou seja, aquela lide instaurada com o provimento administrativo final denegatorio.

Na licdo de Cassio Scarpinella Bueno, a lide publica seria a parcela do conflito de
interesses surgido em um ambiente de direito publico e transportado, pelo autor, para o
processo. Seu ponto mais distintivo residiria na circunstancia de que o Estado dela participa, a

um s6 tempo, como réu causador do conflito de interesses, enquanto ente imparcial

trabalhador em situacdo de desemprego involuntério, salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos
segurados de baixa renda e, ainda, pensao por morte.

10VIANA, Jodo Ernesto Aragonés. Curso de Direito Previdenciario. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 47.

11 Ainda ha fundada controvérsia quanto a legitimidade do Ministério Publico para propor agdes civis pUblicas
afetas a direitos previdenciarios. Registre-se, todavia, as a¢des civis publicas afetas a equiparagdo de menores
sob guarda judicial a filhos de segurados para fins previdenciarios (RE 491.762) e ao critério de concessao do
beneficio assistencial a portadores de deficiéncia e idosos (RE 444.357), bem assim as acdes coletivas movidas
por sindicatos e associa¢bes de &mbito local ou nacional.
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pacificador desse conflito e, ainda, como produtor normativo de todo o contexto de direito
positivo envolvido na sua solugdo.?

Ocorre que, em matéria previdenciaria, diversos fatores externos e internos
impulsionam a conflitualidade. Por tras da aparente singeleza dessa especifica lide publica,
que individualmente derivaria tdo-s6 da contraposicdo entre cidaddo e Administracdo diante
de uma pretensdo de prestacao positiva por parte do Estado, inimeras variantes atuam para
que a politica social previdenciaria seja a maior causa de litigio no Brasil*3.

Em recente estudo da Fundacdo Getulio Vargas para o Conselho Nacional de Justica,
alguns fatores foram elencados hipoteticamente como ensejadores de potenciais conflitos na
seara previdenciaria, dentre os quais sobressai, no que toca a este trabalho, a regulamentacéo
legislativa instavel e pouco clara, a atuacdo estatal administrativa, formalista e ineficiente, que
conduziria a populacéo a buscar a tutela previdenciaria pela via judicial, e também a atuacdo
do Poder Judiciério, lento, instdvel e pouco uniforme. Ao procurar tracar o perfil das
demandas em matéria previdenciaria, referido estudo chegou a conclusdo que bem resume a

complexidade da matéria:

Os conflitos envolvendo direito previdenciario evidenciam a dindmica dos fatores
externos e internos que impulsionam a litigiosidade. Os principais atores do sistema
politico e juridico interagem nestes conflitos: os cidaddos como beneficiérios e
demandantes judiciais; o Estado como legislador, regulador, gestor do sistema
previdenciario e julgador administrativo e judicial dos conflitos que lhe sdo
submetidos; o mercado e o empresariado como financiadores, ao lado do Estado e
do sistema previdenciario, e desencadeadores da maior ou menor procura pelos
respectivos beneficios; a comunidade cientifica no subsidio das teses juridicas e de
hermenéutica legislativa que fundamentam demandas judiciais; os advogados e a
midia como polos de disseminagdo de informacdo e de catdlise de litigios, entre
outros atores eventualmente envolvidos.

Além disso, o regime juridico previdenciério articula um delicado confronto politico
entre a promocdo de justica social e o equilibrio econdmico. Os conflitos
previdenciarios refletem complexas caracteristicas da sociedade contemporanea:
explosdo demogréfica, longevidade da populacédo, sociedade de massa e de consumo
etc.14

2 BUENO, Cassio Scarpinella. A emergéncia do direito processual puablico. In: SUNDFELD, Carlos Ari e
BUENO, Cassio Scarpinella (Org.). Direito processual publico: a Fazenda Publica em Juizo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000. p. 35.

13 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. 100 maiores litigantes. Brasilia, 2012. Disponivel
em:<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-judiciarias/Publicacoes/100_ maiores_litigantes.pdf>. Acesso em:
02 set. 2013.

14 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Fundagédo Getllio Vargas. Diagnostico sobre as causas de aumento
das demandas judiciais civeis, mapeamento das demandas repetitivas e propositura de solucdes pré-
processuais, processuais e  gerenciais a  morosidade da  Justica. Disponivel  em:
<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-judiciarias/Publicacoes/ relat_pesquisa_fgv_editall_2009.pdf>. Acesso
em: 13 set. 2013.
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Em matéria previdenciaria, portanto, a nocao de lide publica, conquanto indispensavel
para o direito processual, perde seus contornos ante a interacdo de diversos fatores e, em
especial, em razdo da contraposi¢do, em nivel extraprocessual, de dois atores processuais: de
um lado, uma Administracdo ainda deficiente no reconhecimento e efetivacdo de direitos
previdenciarios; de outro, um Poder Judiciario que assumiu uma funcdo essencialmente

protetiva no trato da matéria.

1.2 Dois fatores fundamentais para o crescimento da demanda previdenciaria

N&o é nova a critica doutrinaria ao empenho dos poderes publicos em implementar as
politicas relativas aos direitos fundamentais. Especificamente em matéria previdenciéria,
pode-se observar que uma eficacia social reduzida dos direitos fundamentais sociais nao se
deve a falta de leis ordinérias, e sim a ndo-prestacdo - ou a méa-prestacdo - do servico pelo
Poder Publico.”®

O paradigma da Administracdo Publica brasileira, conquanto se insira no tipo ideal
conformado pelo Estado Democrético de Direito, sofreu influxos voltados para a eficiéncia
somente a partir da reforma gerencial promovida pela Emenda Constitucional n.° 19/98. Até
h& pouco mais de uma década, a autarquia previdenciaria, como de resto a Administracdo
Publica em geral, ainda ndo tinha bem definidos os contornos da procedimentalizacdo de seus
atos e a necessidade de fundamentacdo adequada de suas decisdes. A despeito da previséo
constitucional das garantias do cidaddo em qualquer processo, a regulamentacdo do processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal somente se deu com o advento da
Lei n.° 9.784/99. Na esfera previdenciaria, outrossim, a imperativa observancia de uma
sequéncia de atos bem definida, por meio da qual se garanta a participacdo ativa do cidad&o
na formacdo da decisdo, somente foi regulamentada internamente pela Instrucdo Normativa
n.> 45/2010, que hoje disciplina o processo administrativo previdenciario no ambito do

Instituto Nacional do Seguro Social.

15 KRELL, Andreas J. Controle judicial dos servigos publicos basicos na base dos direitos fundamentais sociais.
In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). A Constituicdo concretizada: construindo pontes com o publico e o
privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000. p. 32.
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Atualmente, pois, Constituicdo e legislacdo ordinaria preveem diversos meios de
inclusdo dos administrados no ambito da esfera decisoria da Administracdo, filiando-se a
moderna tendéncia de processualizagdo da atividade administratival®. Além disso, um grande
esforco tem sido feito no sentido de conferir transparéncia aos atos administrativos e garantir
0 contraditdério no ambito dos processos respectivos. Todavia, se hoje o Instituto Nacional do
Seguro Social possui um dos mais sofisticados sistemas de acompanhamento de gestdo do
servico publico federal e vem realizando real esforco de capacitacdo de seus servidores e
ampliacdo de seu atendimento, as inovagles gerenciais sdo recentes; da mesma forma, 0s
instrumentos de aproximacgdo do Instituto com a sociedade civil para cumprimento do seu
papel de conscientizacdo e esclarecimento da populacdo, embora existentes, ainda sdo
incipientes.

As deficiéncias da autarquia previdenciaria no reconhecimento de direitos se soma uma
disseminada desconfianca quanto a lisura dos atos administrativos, em parte atribuivel a
confusdo entre Administracdo e Governo, e a perspectiva do cidaddo de obtencdo do bem da
vida diretamente perante o Poder Judiciéario.

De fato, o atual modelo brasileiro consagra o livre acesso ao Judiciario, dadas as
garantias fundamentais da inafastabilidade do controle judicial (art. 5° XXXV), do juiz
natural (art. 5°, XXXVII e LIII) e do devido processo legal (art. 5°, LV). Esta-se, portanto,
diante de um sistema de jurisdicdo que, como leciona Moraes, tem como caracteristica basica
a possibilidade de pleno acesso ao Poder Judiciario, tanto dos conflitos de natureza privada
quanto dos conflitos de natureza administrativa.'’

O principio da inafastabilidade do controle judicial tem sua origem na Constituicdo de
1946, derivando do receio existente, a época, quanto ao ressurgimento do regime do Estado
Novo. Dai sua redagdo em formula excessivamente ampla, da qual decorre, na licdo de Pontes
de Miranda, o fato de que “em todo caso, no sistema juridico brasileiro, o controle judicial vai
muito mais longe do que nos outros sistemas juridicos, inclusive no dos Estados Unidos da
América.”8
A partir da Constituicdo de 1988, buscou-se incrementar o controle social sobre a

Administracdo Publica; no entanto, o controle social previsto e esperado para a fiscalizagédo

16 ZYMLER, Benjamin. Direito administrativo e controle. Belo Horizonte: Férum, 2006. p. 400.

" MORAES, Alexandre de. Constituicdo do Brasil interpretada. 2. ed. Séo Paulo: Atlas, 2003. p. 777.

18 MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1967 com a Emenda n. | de 1969. T. 5. 5. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1971. p. 106.
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das politicas publicas prevé um nivel de organizacdo e mobilizacdo social que, a bem da
verdade, a sociedade brasileira ainda ndo alcancou. Como o0s instrumentos e as instituicbes de
controle interno do poder, na realidade brasileira, foram relegados a segundo plano, esse
incremento findou por se dar via controle externo, e, especificamente, pela via judicial.°

Assim, do principio atualmente previsto no inciso XXXV do art. 5° da Constituigdo
advém o que recente estudo da Universidade Federal do Rio Grande do Sul para o Conselho
Nacional de Justica denominou de sistema de duplicidade de instancias: a garantia
concomitante do cidaddo de valer-se livremente da complexa instancia administrativa
brasileira e, a0 mesmo tempo, encetar ex novo o contencioso com a Administracdo Publica,
por sua iniciativa, frente ao Poder Judiciario.?

A existéncia de esferas diferenciadas pode ser tomada como a outorga ao lesado de uma
dupla protecdo.?! Entretanto, o principio da inafastabilidade da jurisdicio ndo tem ensejado
apenas o desejavel controle da atividade administrativa na forma de controle-fiscalizagdo, ou
seja, mediante verificacdo, pelo Judiciario, da atuacdo administrativa concreta, a fim de apurar
sua compatibilidade com as normas gerais e os valores fundamentais.?> Tomada como
clausula pétrea, ela tem funcionado como permissivo para a reinterpretacdo, pelo Judiciario,
também de critérios intrinsecamente politicos e, por vezes, afetos as proprias escolhas
fundamentais da politica social previdenciaria.

Ao lado da ampla possibilidade de controle judicial reside, outrossim, a concepg¢édo de
que cada acdo judicial versando sobre matéria previdenciaria trata da postulacdo da prépria
efetivacdo, pelo Poder Judiciario, do direito fundamental & previdéncia social. E disseminada
a conviccdo de que incumbe ao juiz, em demandas tais, sempre uma funcéo protetiva, a vista
de um polo ativo hipossuficiente postulando a observancia de um direito fundamental a priori

tomado como negado, retardado ou mal prestado pelo Estado.

1% TORRES, Marcelo Douglas de Figueiredo. Estado, democracia e administragdo publica no Brasil. Rio de
Janeiro: FGV, 2004. p. 82.

20 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Universidade Federal do Rio Grande do Sul. As inter-relaces entre o
processo administrativo e o judicial (em matéria fiscal), a partir da identificacdo de contenciosos cuja solucao
deveria ser tentada previamente na esfera administrativa. Relatério Final. Porto Alegre, 2011. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-judiciarias/Publicacoes/relat_pesquisa_  ufrgs_editall_ 2009.pdf.>
Acesso em: 31 ago. 2013.

21 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 1306.

22 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 740.
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Tal concepcdo da funcdo jurisdicional em matéria previdenciaria encontra suas raizes
em uma interpretacdo absolutamente estendida do principio do livre convencimento motivado
que ora vige no Brasil. Com base nela, permite-se ao juiz, partindo da Constituicdo, aplicar,
no lugar da lei, outro parametro de nivel e forca legal construido a partir de principios
abstratos e gerais ao fato ou a situagdo em julgamento.? Por sua vez, e a despeito da
ressignificacdo do principio da legalidade por influxo da Constituicdo, a Administracdo segue
atuando, em geral, de forma vinculada a uma determinada interpretacdo da norma. Dada a
amplitude dos principios constitucionais afetos a Administragdo Pudblica, o resultado é que
“no fundo ¢ o juiz que determina, no caso concreto, o seu alcance. Ou seja, é este que vai
especificar, no caso concreto, o0 seu conteddo. Assim, ja ndo basta ao administrador cumprir
formalmente a lei”.?*

H4, pois, um alargamento da funcéo jurisdicional sobre os atos administrativos afetos as
prestacOes previdenciérias: em vez de uma fiscalizagdo da atuacdo da Administragdo e da
correcdo ou ndo do ato administrativo motivado, o que existe € uma verdadeira atividade de
total substituicdo a que se refere a moderna doutrina processual, no sentido de a decisdo do
juiz suprir integralmente o ato, o critério ou a decisdo administrativa toda vez que o juizo
administrativo divergir do seu proprio.

Pleitos afetos ao Regime Geral da Previdéncia Social e que seriam da rotina da
Administracdo Previdenciaria sdo postos ao Judiciario diuturna e diretamente, a fim de que se
decida se estdo em conformidade ndo apenas com sua lei de regéncia, mas com 0s respectivos
principios constitucionais. Como a Previdéncia Social se embasa em filiagdo obrigatoria e
abarca grande parte da populacdo brasileira®®, e levando em conta que as demandas em
matéria previdenciaria sdo essencialmente individuais, dai resulta um crescente nimero de

aces judiciais previdenciarias.

23 Como referido no Anteprojeto do Novo Cédigo de Processo Civil, “se todos tém que agir em conformidade
com a lei, ter-se-ia, ipso facto, respeitada a isonomia. Essa relacdo de causalidade, todavia, fica comprometida
como decorréncia do desvirtuamento da liberdade que tem o juiz de decidir com base em seu entendimento sobre
o sentido real da norma.” BRASIL. BRASIL. Congresso Nacional. Senado Federal. Comissdo de Juristas
Responsavel pela Elaboragdo de Anteprojeto de Codigo de Processo Civil. Brasilia: Senado Federal,
Presidéncia, 2010.

24 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 35. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p.
239.

%5 0O Regime Geral da Previdéncia Social no Brasil consiste em seguro social que abarca, segundo dados de
2011, 59.239.761 cidaddos, mantendo 26,9 milhdes de beneficios ativos. BRASIL. Ministério da Previdéncia
Social. Secretaria de Politicas e Previdéncia Social. Resultado do Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS.
Brasilia, dezembro de 2013. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/politicas-de-previdencia-social-
rgps/>. Acesso em: 20 dez. 2013.
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Por outro lado, diante das vastas possibilidades de interpretacdo proprias das normas
abertas e da amplissima competéncia dos diversos 6rgdos jurisdicionais para apreciacdo dos
litigios previdenciarios, que tramitam, a um s6 tempo, na justica federal e na justica comum
estadual, a consequéncia é uma regulacgdo judicial singular e distinta dos parametros adotados
pela Administracdo em cada caso concreto. Como alerta o ja referido estudo da Universidade

Federal do Rio Grande do Sul para o Conselho Nacional de Justica,

A Administracio é vedada, como deve ser, declaragio de inconstitucionalidade e,
méaxime, construgdes constitucionais. Sendo, porém, tais poderes admitidos, em
nossa cultura juridica atual, ao juiz ordinario, mesmo em primeiro grau, cria-se,
desde logo, um espago real e efetivo que tende a opor, crescentemente, a instancia
administrativa a instancia judicial %

Num contexto em que cada decisdo de um juiz afeta a seu modo a atuacdo da
Administracdo Publica como um todo — afinal, embora cada demanda traga a questdo da
efetivacdo de um direito social em perspectiva individual, a pretensdo especifica se insere no
contexto maior das politicas pablicas em matéria previdencidria -, o resultado € uma
jurisprudéncia excessivamente dispersa, que vai ensejar, entdo, assoberbamento dos tribunais
superiores, porque lhes incumbe a uniformizacdo da interpretacdo da legislacdo e a Ultima
palavra quanto a conformidade da lei a Constituic&o.

1.3 A configuracao da lide previdenciaria

N&o obstante o volume de ac¢des, a litigiosidade na seara previdenciaria ndo se restringe
a demandas repetitivas, ou seja, aquelas em que se veiculam apenas teses juridicas, sem
necessidade de dilagdo probatoria. Ao contrario: a agdo previdencidria ¢ “em sua maioria
individualizada e quantitativamente representativa, pois os pedidos sdo veiculados por meio
de demandas individuais que repercutem no volume de processos e na morosidade do sistema

de justiga brasileiro.”?” De fato, cada ac&o judicial traduz uma relago juridica previdenciaria

% BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Universidade Federal do Rio Grande do Sul. As inter-relaces entre o
processo administrativo e o judicial (em matéria fiscal), a partir da identificagdo de contenciosos cuja solucao
deveria ser tentada previamente na esfera administrativa. Relatério Final. Porto Alegre, 2011. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-judiciarias/Publicacoes/relat_pesquisa_  ufrgs_editall _ 2009.pdf.>
Acesso em: 31 ago. 2013.

27 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Fundago Getdlio Vargas. Diagnostico sobre as causas de aumento
das demandas judiciais civeis, mapeamento das demandas repetitivas e propositura de solugdes pré-
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especifica; cada cidaddo tem seu historico contributivo e, mais importante, deduz uma
pretensdo singular de protecédo previdenciaria em face de um risco social também especifico a
que foi acometido.?®

Os diversos fatores externos que concorrem para a conflitualidade previdenciaria, ao
esmorecerem a nogao de lide, findam por influenciar o curso do processo judicial também na
sua perspectiva individual.

A imprecisdo quanto a prépria configuracdo da lide em matéria previdenciaria
relaciona-se diretamente com um dos graves problemas afetos aos processos judiciais nessa
seara: como regra geral, as demandas sdo muito mal delimitadas. Em juizo, ndo é incomum o
pleito de reconhecimento, pela parte autora, de todas as circunstancias de fato afetas a sua
pretensdo, ai incluidas aquelas ja acolhidas pela autarquia previdenciaria na esfera
administrativa.

De acordo com Savaris, a falta de delimitacdo do real conteudo do conflito de interesses
estabelecido entre a autarquia previdenciaria e o cidaddo decorreria da atuacdo da
Administragdo. Segundo o autor, “a atua¢do administrativa na andlise dos requerimentos de
beneficios previdenciarios é marcada por uma postura que se distancia dos principios
constitucionais que devem informar sua relagdo com o particular que busca a protecdo
previdenciaria”. Por conseguinte, defende ele, por exemplo, que quando nédo se faz possivel
conhecer a razdo da rejeicdo administrativa de uma circunstancia especifica, ao juiz caberia a
assuncgdo da atribuicdo da Administragdo, e o julgador, assim, se langaria ao conhecimento
tanto das questdes que ndo foram objeto de exame pela Administracdo como daquelas que
foram rejeitadas sem fundamentac&o especifica.?®

Concorre para o problema, ainda, a cultura juridica vigente que, assentada no principio
da protecdo judicial, sustenta a possibilidade de postulacdo de qualquer prestacdo do cidadao
ao Estado diretamente no @mbito judicial. Como extensao da interpretacdo do contetdo desse

principio, entende-se, em inumeras hipéteses, pela desnecessidade mesma de prévio

processuais, processuais e  gerenciais a  morosidade da  Justica. Disponivel  em:
<http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-judiciarias/Publicacoes/ relat_pesquisa_fgv_editall_2009.pdf>. Acesso
em: 13 set. 2013.

28 Aqui, ndo se olvida da existéncia de um sem nimero de demandas previdenciarias versando sobre matéria
unicamente de direito, tais como pleitos de desaposentagdo ou de revisdo da renda mensal de um beneficio. No
gue toca este trabalho, porém, importam as demandas que versam sobre a concessdo de um beneficio, ou seja,
gue implicam andlise individual e singular do preenchimento, por cada interessado, dos requisitos legais para
concessdo de uma das benesses concedidas e geridas pelo Instituto Nacional do Seguro Social.

2 SAVARIS, José Antonio. Direito Processual Previdenciario. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2010. p. 72.
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requerimento da prestacdo perante a autarquia previdenciaria: se o cidaddo pode valer-se da
instdncia administrativa e, ao final, reconstruir a mesma demanda em face do Poder
Judiciario, razdo ndo haveria para que ndo pudesse ele, desde logo, optar pela via judicial, na
medida em que somente esta Ultima faria verdadeira coisa julgada.

Ao fazer as vezes da Administragdo, o juiz da insténcia ordinaria, dada a proibicdo do
non liquet, se vé instado a realizar uma amplissima instrucéo probatéria, na medida em que a
questdo de fundo deixa de ser a correcdo ou ndo do indeferimento do beneficio pela
Administragdo e passa a consistir na verificagdo mesma da existéncia ou ndo do direito a
alguma prestacdo previdenciaria. O resultado é que, em ac¢Bes previdencirias, transfere-se ao
julgador tarefas tipicas da Administracdo, como analisar e computar todos os periodos de
labor constantes de uma Carteira de Trabalho para fins de concessdo de beneficio de
aposentadoria, ainda que, na esfera prépria, o fundamento do indeferimento da benesse se
restrinja @ ndo-confirmacdo de um Uunico vinculo de emprego. A par de ensejar o
prolongamento da lide previdenciaria, tal postura em nada contribui para o aperfeicoamento
da atuacdo da Administracdo; ao contrario, acaba fomentando o incremento do volume de
demandas judiciais.

Em uGltima andlise, o alargamento da atuacdo do Judiciario em sua funcdo tipica de
controle externo da atuacdo da Administracdo, que deveria agir no aperfeicoamento da gestédo
da politica publica previdenciaria, ocasiona inseguranca juridica a atuacdo administrativa e
ineficiéncia @ maquina judiciaria. Olvida-se que o interesse publico a ser protegido na seara
previdenciaria reside tanto na correta aplicacdo dos recursos afetos a esta politica pablica
como na protecdo ao direito fundamental a prestacdo previdenciaria de natureza alimentar,
perdendo, com isso, 0 Estado Democratico de Direito, cuja existéncia depende, para a
efetividade dos direitos e garantias sociais, do bom funcionamento de ambas as esferas. Dai
deriva a necessidade de as especificidades da relagdo juridico-previdenciaria serem levadas
em conta no emprego das técnicas processuais, como condi¢do para que Se assegure uma

tutela jurisdicional adequada e efetiva.

2 A TUTELA JURISDICIONAL PREVIDENCIARIA

2.1 Aproximagcao das esferas administrativa e judicial e correta delimitagdo da lide
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O desenvolvimento mais recente do processo civil reflete uma preocupacdo de
reconhecimento da instrumentalidade dos mecanismos processuais em relacdo ao direito
material subjacente. Além da adequacao formal das normas procedimentais, introduz-se como
questdo prioritaria a capacidade do processo de produzir resultados consistentes com as
necessidades do ordenamento de direito material.

Na exata propor¢cdo em que hd um crescente numero de lides regidas primordialmente
pelo direito material publico, ai incluidas as a¢Ges previdenciarias, um processo civil voltado
tradicionalmente para a solucéo de conflitos regidos pelo direito material privado pode levar,
em curto espaco de tempo, a sua ineficiéncia ou ineficacia.®® E que o processo civil foi
estruturado e sistematizado a partir de conflitos de direito privado, e o atual Codigo de
Processo Civil, pensado para as lides civis. As reformas processuais operadas nos ultimos
anos lhe trouxeram maior aptidédo para a nogdo de processo coletivo e, em alguma medida,
adequacao frente a garantia da razoavel duracdo dos processos. Remanescem, contudo, 0s
problemas da sua aplicacdo as relacdes litigiosas de direito publico. Na licdo de Rosemiro
Pereira Leal, ha “a inteira indiferenca que hoje se percebe ao surgimento de novos ramos do
direito, de direitos novos e inovadores, mantendo-se um Codigo Processual de teleologia
civilista, quando ja deveriamos ter um Codigo de Processo Geral” .3

Em matéria previdenciaria, ndo ha disputa entre individuos privados sobre direitos
privados, mas uma pretensdo de concretude de uma politica publica, que, ante a verticalidade
da relacdo juridica posta em juizo, pde em evidéncia o alcance (e os limites) da atuacao
jurisdicional em face das atividades-fim da Administracdo.®? N&o se esta, portanto, diante de
um modelo tradicional de litigancia, no qual a acdo judicial é bipolar, com dois interesses em
posicOes diametralmente opostas, e retrospectiva, ou seja, relacionada a eventos passados.=

Reconhece-se, pois, que o direito processual previdenciario, assim como 0 que se denomina

30 BUENO, Cassio Scarpinella Bueno. Processo Civil de interesse plblico: uma proposta de sistematizag&o. In:
SALLES, Carlos Alberto de (Org.). Processo Civil e Interesse Publico: o processo como instrumento de defesa
social. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 24.

3L LEAL, Rosemiro Pereira. Teoria Geral do Processo: primeiros estudos. S&o Paulo: Sintese, 1999. p. 86.

32 Encerra-se, aqui, a tensdo entre micro e macro justica e entre os paradigmas protetivo e consequencialista a
que se refere Gustavo Amaral, cuja abordagem transcenderia os limites deste trabalho. Vide AMARAL,
Gustavo. Direito, escassez e escolha: critérios juridicos para lidar com a escassez de recursos e as decisfes
tragicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 184.

38 SALLES, Carlos Alberto de. Processo civil de interesse publico. In: SALLES, Carlos Alberto de. (org.).
Processo Civil e Interesse Publico: o processo como instrumento de defesa social. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003. p. 45.
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direito processual publico®, possui especificidades que Ihe distinguem do processo civil
tradicional.

A vista disso, uma primeira questio afeta a inadequacio do processo judicial
previdenciario diz com o fato de que ele tem permitido, sendo acentuado, a perpetuacdo da
absoluta independéncia e, no mais das vezes, auséncia de qualquer inter-relagéo entre a esfera
administrativa e a judicial. A partir da Emenda Constitucional n.° 19/98 e especialmente apds
0 advento da Lei n.° 9.784/99, eficiéncia e processualidade da atuacdo administrativa
passaram a ser faces de uma mesma moeda, e a tonica da producgéo dos atos administrativos
passou a ser dada pelo iter procedimental percorrido.®® O processo passou a ser instrumento
indispensavel para o exercicio de uma funcdo administrativa; logo, toda a atuacédo
administrativa necessariamente deve se desenvolver por meio dele, tendo por finalidade a
expedicdo de um determinado ato administrativo.>®

Assim, a configuracdo de uma lide publica previdenciaria ndo se confunde nem com a
mera aspiracdo do cidaddo a um beneficio, nem com a tdo-s6 existéncia de um processo
administrativo prévio a manifestacdo final, porque ndo se pode precisar, desde a origem, se
havera ou ndo resisténcia a pretensdo do postulante. A lide publica passivel de solucdo pelo
Poder Judiciario surge quando a pretensdo deduzida perante a Administracdo e analisada no
bojo de um processo administrativo € fundamentadamente indeferida. Por esse viés, o
processo administrativo que culminou na decisdo administrativa contraria aos interesses do

cidaddo ou, dito de outro modo, que deu origem a lide previdenciaria, pode e deve servir de

34 Na acepcdo dada ao termo por Carlos Ari Sundfeld e Cassio Scarpinella Bueno, ou seja, a parte do direito
processual que regula os processos judiciais que tenham ou como objeto o Direito Piblico ou como parte a
Administracdo Publica. Sobre o tema, v. Direito processual publico: a Fazenda Publica em Juizo. Séo Paulo:
Malheiros, 2000 e BUENO, Cassio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil. v. 1. 8. ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2014. p. 67-70.

35 BUENO, Cassio Scarpinella. Inafastabilidade do controle judicial da Administragdo. In: SUNDFELD, Carlos
Ari e BUENO, Cassio Scarpinella (Org.). Direito processual publico: a Fazenda Publica em Juizo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000. p. 246.

3 Destarte, embora a carta de indeferimento de um beneficio previdenciario explicite tdo-somente o fundamento,
mas ndo a fundamentacdo para a negativa da pretensdo do cidaddo, a concisdo de tal documento ndo infirma a
constatacdo de que atualmente a Administracdo Publica ndo pode mais ser vista como mera produtora aleatéria
de atos administrativos, mas sim enquanto produtora racional de atos administrativos derivados de regulares
processos administrativos. Dada sua natureza de atividade estatal vinculada a lei e destinada a garantir um direito
social, afigura-se plenamente exigivel uma postura imparcial e proativa da Administracdo, reconhecendo o
direito ao beneficio ou servigo sempre que os requisitos legais se fizerem presentes e, se necessario, buscando
elementos que esclarecam os fatos narrados pelo segurado por ocasido do seu requerimento administrativo.
Sobre o tema, vide PEREIRA, Frederico Valdez. Processo administrativo de concessdo de beneficio
previdenciario: nocdo e principios de legitimacdo da atuacdo do INSS. In: VAZ, Paulo Afonso Brum e
SAVARIS, José Antonio (Org.). Curso modular de direito previdenciario. v. 2. Florianépolis: Conceito, 2010. p.
313.
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baliza para a defini¢do dos pontos controvertidos a serem dirimidos pelo juizo. Partindo-se do
pressuposto de que a Administracdo ndo agiria de forma deliberada para prejudicar um
segurado, ndo haveria razdo legitima para ndo se dar crédito as informac6es constantes do
procedimento administrativo.®’

Repousa aqui a importancia de uma visao aproximativa entre o processo administrativo
e 0 processo judicial, a fim de que as notas caracteristicas da lide publica previdenciaria
reflitam ndo apenas na necessidade de observancia das prerrogativas processuais da Fazenda
Publica, mas para que também ajam positivamente como pautas otimizadoras do processo.
Por esse prisma, 0 processo administrativo serviria de parametro para fixagdo da extensdo da
controvérsia judicial, delimitando a lide e racionalizando, assim, as atividades judiciais; 0s
atos processuais realizados com a participacdo do cidaddo na esfera administrativa seriam
aproveitados na via judicial para o correto direcionamento da instrucdo probatéria; e as
insuficiéncias da atuacdo administrativa seriam corrigidas, e ndo substituidas, pelo Poder
Judiciario, em verdadeira atividade de controle externo sobre uma atividade tipicamente
administrativa.

Em realidade, porém, a excecdo do procedimento dos juizados especiais federais, em
que a juntada dos documentos essenciais & lide decorre de disposicdo legal expressa®, nas
acOes ordinarias o processo administrativo muitas vezes sequer aporta ao processo judicial.
Com base no entendimento de que cabe ao juizo analisar, ainda que de forma inédita, o direito
ou ndo a alguma prestacao previdenciaria, olvida-se que inimeros atos ja foram ou deveriam
ter sido realizados, na via administrativa e com participacdo do segurado, com 0 mesmo
desiderato.

Tome-se como exemplo a repeticdo, em juizo, da tomada da prova oral ja produzida
por ocasido da justificacdo administrativa. Prevista no art. 108 da Lei n.° 8.213/91, a
justificacdo administrativa é o meio utilizado para suprir a falta ou insuficiéncia de documento
ou outra circunstancia de interesse previdenciario, quando nao se faz possivel a obtencdo de

meios razoaveis ou acessiveis para sua demonstracdo. Ela tem, portanto, fungdo probatdria

$" TAVARES, Marcelo Leonardo. Direito Previdenciario. 12. ed. Niteréi: Impetus, 2010. p. 33-38.

% Trata-se da obrigagédo constante do art. 11 da Lei n. 10.259/2001, segundo o qual a entidade pUblica ré devera
fornecer ao Juizado a documentacdo de que disponha para o esclarecimento da causa, apresentando-a até a
instalacdo da audiéncia de conciliagdo.
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complementar para as hipoteses em que a legislacdo ndo permite apenas prova testemunhal,
exigindo inicio de prova material.3®

Uma vez produzida a justificacdo administrativa na via e no tempo proprios,
desnecesséria a repeticdo do ato na esfera judicial, porque o segurado ja participou ativamente
de sua producdo perante a autarquia. De outra parte, quando, embora requerida pelo segurado,
a justificacdo ndo € levada a efeito pelo INSS, mais correta a determinacdo de reabertura do
processo administrativo para sua realizacdo, porque, nesse caso, 0 Poder Judiciario estard
influindo positivamente na corregdo do procedimento de analise do beneficio.*

Nessa mesma linha, defensavel a posicéo de que, verificado vicio de forma a ensejar a
nulidade do ato administrativo, como nas hipoOteses de supressdo do contraditorio em
processos administrativos que apuram irregularidades na concessdo de um beneficio, a
solugdo judicial deveria ser a declaragdo de nulidade do ato. Com efeito, se o poder Judiciério,
ao invés de anular o ato, passa a decidir a questdo de fundo, o administrado continua sem a
observancia da garantia do contraditério no procedimento administrativo.*

Nesse contexto, ganha importancia a retomada da tematica do interesse de agir.
Assumido como interesse-adequacéo, ele serve de filtro de eficiéncia por meio do qual se
evita o dispéndio de atividade jurisdicional inatil. Em outros termos, o correto
estabelecimento da lide permite que a discussdo afeta ao interesse processual em matéria
previdenciaria saia do ambito da negativa de jurisdicdo ou de ofensa ao direito de acdo e passe
a ser analisado pelo prisma da impropriedade da via jurisdicional, uma vez que ndo faz
sentido colocar o aparato judicial para atender interesses que podem e devem ser supridos
pela atuacdo do Instituto Nacional do Seguro Social.

Até ha pouco, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica sancionava uma
disseminada atuacdo do Judiciario voltada para a verdadeira e integral substituicdo da

autarquia previdenciaria, recentemente passou a reconheceu a necessidade de prévio

39 MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Seguridade Social. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p. 470. A simula 149
do STJ assenta que “a prova exclusivamente testemunhal ndo basta a comprovagdo da atividade ruricola, para
efeito de obtencdo de beneficio previdenciario”. Assim, a justificacdo administrativa é utilizada, de maneira
geral, como prova (ainda que ndo exclusiva) de tempo de servico e de situa¢fes de unido estavel.

40 Desnecessarias ambas as providéncias, porém, quando, na delimitacdo do cerne da controvérsia, verifica-se
desde logo que o indeferimento do beneficio decorreu ndo da auséncia ou insuficiéncia da prova oral produzida
na justificagdo, mas da inexisténcia de inicio de prova material, requisito indispensavel para a comprovacgao de
algumas situacdes previdenciarias. Nessa Gltima hipotese, a solugdo da controvérsia pode se ater, sem qualquer
prejuizo as partes, a valoragdo da prova documental produzida em ambas as esferas.

41 Esse entendimento ja foi acolhido pelo STF no MS 24268/MG, Pleno, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 05.02.2004.
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requerimento administrativo como condicdo para postular nas vias judiciais. Ganhou espaco,
aos poucos, 0 entendimento de que o interesse processual do segurado e a utilidade da
prestacdo jurisdicional concretizam-se basicamente nas hipoteses de recusa de recebimento do
requerimento e negativa de concessdo do beneficio previdenciério, seja pelo concreto
indeferimento do pedido, seja pela notdria resisténcia da autarquia a tese juridica esposada.*?

Recentemente, porém, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o RE 631240-MG em
sede de repercussdo geral*®, espancou qualquer confusdo ainda existente entre postulacio e
exaurimento das vias administrativas e julgou necessario o prévio requerimento do
interessado perante o INSS como condi¢cdo de agcdo. A reconhecida recalcitrancia da
jurisprudéncia sobre o tema, porém, exigiu daquela corte a instituicdo de uma sistematica
transitdria para acdes ja em curso sem que tivesse havido prévio requerimento administrativo,
a qual, em linhas gerais, consistiu no sobrestamento do feito até que ultimado o pedido
perante a Administragéo.

Por certo, remanescem hipdteses em que ndo tem cabimento entender-se pela falta de
interesse de agir, as quais, em linhas gerais, dizem com aquelas pretensdes cujo indeferimento
administrativo é certo ou notorio. Alias, o julgado do Supremo faz expressa referéncia a essas
situacdes. Por evidente, também ndo se sustenta a impossibilidade de o Judiciario, quando
provocado, emitir provimento jurisdicional que substitua um ato administrativo por
antijuridicidade, ou mesmo de emiti-lo de forma primeira em caso de inércia desarrazoada do
Poder Publico. Defende-se, porém, o estabelecimento de uma relacdo de funcionalidade
intrinseca entre processo e norma material e entre Judiciario e Administracdo, visando ao
aperfeicoamento da gestdo da politica publica previdenciaria. Por este prisma, afora esses
casos excepcionais, em que a prescindibilidade do prévio requerimento ndo afeta a
configuracdo da lide previdenciaria, ndo se vé fundamento legitimo para que se transfira para
a maquina judiciaria a realizacdo da atividade-fim afeta a concretizacdo da politica pablica

previdenciaria.

42 STJ, REsp 1310042/PR, Rel. Min. HERMAN BENJAMIN, Segunda Turma, julgado em 15/05/2012, DJe
28/05/2012; AgRg no AREsp 283.743/AL, Rel. Min. CASTRO MEIRA, Segunda Turma, DJe 26/04/2013,
dentre outros.

43 Tema 350 - Prévio requerimento administrativo como condigio para o acesso ao Judiciario, tendo como relator
0 Min. Roberto Barroso. O recurso extraordinario fora autuado ainda em 11.10.2010 e a repercussdo geral fora
reconhecida em decisdo datada de 10.12.2010.
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2.2 Inadequacdo de procedimentos e excesso de instrucéo probatoria

As formas procedimentais essenciais devem ser certas e determinadas, especialmente
porque o procedimento brasileiro é do tipo rigido; ndo devem, porem, sufocar a naturalidade e
rapidez do processo.** Dai porque, na exata medida em que o direito material se modifica
substancialmente no campo do direito publico, as normas processuais civis precisam ser
revistas, relidas e reinterpretadas, para que possam realizar os direitos materiais.*®

Por esse prisma, o direito constitucional a procedimentos adequados*® e o advento do
procedimento sumarissimo dos juizados especiais federais permitem alguma reflexdo com
relacdo a conformacdo dos diversos procedimentos afetos a relacdo juridico-previdenciaria.

A obediéncia ao procedimento ordinario em matéria previdenciaria, ou seja, 0 atentar
para a ordem dos atos processuais na forma posta na atual legislagéo, ao ndo levar em conta as
particularidades dessa relacdo juridica, tem dado ensejo a um processo que, além de nédo
propiciar condicdes para a conciliacdo entre as partes, assume ao longo da instrucdo
processual uma complexidade que ndo condiz com a natureza alimentar do direito
postulado.*’

Veja-se, a titulo de ilustracdo, que uma demanda que versa sobre beneficio por
incapacidade pode ter uma conducdo procedimental absolutamente distinta, a depender se
proposta no juizado especial federal, com seu rito especialissimo, numa vara federal ou huma
vara da justica comum?. Em todas essas demandas, a pretensdo deduzida na inicial é similar,
assim como foi o procedimento observado na via administrativa; o que as diferencia é o valor

da causa, que sofre alteracdo em razdo da renda mensal do beneficio postulado, a existéncia

4 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
Geral do Processo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 34 e 358.

4 BUENO, Cassio Scarpinella Bueno. Processo Civil de interesse plblico: uma proposta de sistematizagéo. In:
SALLES, Carlos Alberto de (Org.). Processo Civil e Interesse Publico: o processo como instrumento de defesa
social. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 25.

46 Da forma posta no art. 98, 1, da Constituicdo da Republica.

47 Dada a demora na prestacéo jurisdicional, a concessdo ou negativa dos efeitos da antecipacdo da tutela, e ndo a
decisdo definitiva, € que passa a ser o verdadeiro ponto central da demanda. Via reflexa, a conciliagdo também se
inviabiliza, quer porque a tutela antecipada, fundada na quase-certeza da demora na prestagéo jurisdicional final,
torna-se uma regra, quer porque o momento propicio para a Administracdo transacionar somente se verifica
depois de encerrada a regular instrucéo processual, coincidindo, entdo, com o proprio momento de sentenciar. A
revogacdo da tutela antecipada por ocasido de eventual decisdo de improcedéncia traz como reflexo, ainda,
infindaveis discussdes acerca da repetitividade ou ndo dos valores alcangados ao segurado ao longo do processo
e sobre os efeitos previdenciarios decorrentes do gozo precario de um beneficio.

8 Neste Gltimo caso, em face da competéncia delegada prevista no art. 109, §3°, da Constituigdo da Republica.
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ou ndo de uma vara federal instalada na localidade e, em grande medida, também a postura
assumida pelo juiz da causa e pelas demais partes envolvidas.

Como é recorrente ocorrer no ambito dos juizados especiais, um procedimento invertido
no qual se realiza desde logo a prova pericial e, a seguir, confronta-se seu resultado com o ato
administrativo indeferitorio previamente acostado aos autos pela autarquia previdenciéria cria
condicdes para a solucdo definitiva da lide em poucos meses, seja via conciliacdo, seja via
sentenca de mérito. Estando-se diante de acdo proposta numa vara comum que atenta para
todo o tramite do procedimento ordinario, porém, a prova fundamental para o deslinde da
controvérsia acaba sendo realizada, no mais das vezes, mais de um ano depois da propositura
da demanda®, e muitas outras depois de realizada uma audiéncia preliminar de conciliacdo
que se sabe, desde logo, infrutifera, dada a auséncia, nesse momento processual, de qualquer
prova judicializada contraria & decisdo administrativa.>

Como se V&, é por ocasido da instrucdo probatoria que toda a complexidade da demanda
previdenciaria se revela, ja que “a atribuicdo de um direito previdenciario pressupde laboriosa
tarefa de exame de fatos.”®! Quando néo sdo delimitados, desde logo, o cerne da controvérsia,
0s meios de prova necessarios para sua solucdo e a respectiva distribuicdo dos 6nus
probatorios, o resultado é uma maior dificuldade para o prdprio sentenciamento, haja vista o
acumulo de informagdes indteis que resultam da producio de provas dispensaveis.®? Avulta

no campo instrutorio, portanto, a importancia do dialogo judicial na formacdo do juizo, por

4% Embora ha muito a doutrina sustente que, em matéria previdencidria, a propria realizacdo da pericia pode ser
antecipada a resposta sem que haja, nessa atitude, nulidade. PEREIRA, Hélio do Valle. Manual da Fazenda
Publica em Juizo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 535.

%0 Semelhante problema ocorre nas acdes para obtencdo de beneficios acidentarios. Conquanto tais demandas
ndo difiram, em esséncia, das acles nas quais se postulam beneficios previdenciarios (seu trago distintivo é tdo-
somente a natureza acidentaria que origina a pretensao), sao elas, por forca constitucional (art. 109, I, da CR), de
competéncia absoluta da justica comum estadual, sendo-lhes prevista, ademais, a aplicacdo do rito sumario. Se
ambas estas decisbes do legislador tinham alguma razdo de ser no passado, hoje se afigura evidente a
impropriedade do tratamento conferido as causas acidentérias. Primeiro, porque a justica federal j& se encontra
suficientemente aparelhada para seu processamento; segundo, porque o rito sumario previsto na lei apenas
implica a indicacdo dos meios de prova desde logo e a realizagcdo de uma audiéncia inaugural com finalidade
conciliatéria. Como qualquer tentativa de composicdo da lide previdenciaria sera infrutifera antes de produzida
qualquer prova judicializada que comprove o requisito que, por ausente na via administrativa, embasou o
indeferimento da prestacdo, o procedimento sumario se iguala ao ordinario em termos de inadequagdo para uma
tutela jurisdicional eficiente em matéria previdencidria.

51 SAVARIS, José Antonio. Algumas reflexdes sobre a prova material previdenciaria. In: Instituto Brasileiro de
Direito Previdenciario (Coord.). Direito Previdenciario em debate. Curitiba: Jurua, 2008. p. 53-54.

52 SILVEIRA, Jodo José Custadio da. O juiz e a conducéo equilibrada do processo. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.
137.
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meio do qual haja efetivo exercicio do contraditorio e ampla participagdo das partes no

processo. Como afirma Alvaro de Oliveira,

A ideia de cooperagdo, além de exigir, sim, um juiz ativo e leal, colocado no centro
da controvérsia, importara sendo o restabelecimento do carater isonémico do
processo pelo menos a busca de um ponto de equilibrio. Esse objetivo imp&e-se
alcancado pelo fortalecimento dos poderes das partes, por sua participacdo mais
ativa e leal no processo de formacéo da decisdo, em consonancia com uma visao nao
autoritaria do papel do juiz e mais contemporanea quanto a divisdo do trabalho entre
0 6rgdo judicial e as partes.>®

Ao lado da afeicdo generalizada a conducdo do procedimento ordinario tal e qual
positivado no Cdédigo de Processo Civil, também uma postura passiva de todos os atores
processuais envolvidos caracteriza o processo judicial previdenciario. A parte autora, calcada
na flexibilizacdo dos requisitos formais para aceitacdo de sua peticdo inicial, na fungibilidade
dos pedidos e na inexisténcia de qualquer inter-relacdo entre o processo judicial e o anterior
processo administrativo, postula em juizo a mais ampla instrucdo probatéria, ai incluida a
repeticdo de atos ja realizados na via administrativa. O juizo, adotando uma postura formalista
que olvida do seu dever de indeferir as diligéncias indteis ou meramente protelatorias, omite-
se em sanear o feito e defere de maneira automatica a colheita daquelas postuladas pela parte
autora, sob o genérico pretexto da evitacdo de alguma nulidade processual.

Por sua vez, a Administracdo, ante sua incapacidade de produzir provas contrarias a
pretensdo da parte autora, limita-se a defender o ato administrativo impugnado, por vezes
confundindo o interesse publico primario com o secundario da autarquia previdenciaria e, em
ultima analise, deixando de contribuir ativamente para o deslinde da demanda. Prevalece uma
ultrapassada concepc¢do de que a Fazenda Publica em juizo, ao representar a tutela de um
direito indisponivel, ndo poderia reconhecer a procedéncia do pedido, por exemplo,
tampouco teria qualquer obrigacdo de produzir provas, na medida em que, ao lado da
desnecessidade de impugnacdo especifica dos fatos em sede de defesa e dadas suas reduzidas
possibilidades de contraprova, bastar-lhe-ia 0 escudo da presun¢do de legitimidade do ato

impugnado.

58 OLIVEIRA, Carlos Alberto Alvaro de. Poderes do Juiz e Visdo Cooperativa do Processo I. Disponivel em:
<http://www.abdpc.org.br/abdpc/artigos/Carlos%  20A%20A%20de%200liveira%20(8)%20-formatado.pdf>.
Acesso em: 16 ago. 2013.

% CUNHA, Leonardo José Carneiro da. A Fazenda Publica em Juizo. 5. ed. Séo Paulo: Dialética, 2007. p. 85.
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Decerto ndo se afirma que o direito a prova deve ser mitigado em matéria
previdenciaria. O direito a prova, porque derivado dos direitos fundamentais ao contraditorio
e a0 acesso a justica, erige-se como direito fundamental; é por meio dele que se garante ao
cidaddo uma adequada participagdo no processo. No entanto, o direito a0 manejo das provas,
independentemente de quem as postula, deve levar em conta sua relevancia para a tutela do
bem perseguido, pelo que, por aplicacdo do principio da economia, hd de ser verificada
sempre sua utilidade e seu cabimento. Assim, quando ndo ha controvérsia quanto aos fatos
alegados, ou quando a prova € impertinente ou irrelevante, plenamente justificavel o seu
indeferimento.

Ainda no campo probatdrio em matéria previdenciaria, sobressaem, a vista de uma visao
mais publicista do processo, voltada para sua efetividade, os poderes instrutdrios do juiz, que
devem servir para direcionar a apuracdo dos fatos que lhe sdo postos para analise. Exemplo
tipico sdo as situagdes em que a melhor prova para a resolucdo da demanda estad em poder de
terceiros, como ocorre nas causas em que se objetiva o reconhecimento do carater especial do
trabalho e, ndo raro, verifica-se a impossibilidade ou dificuldade do autor de obter a prova
documental necessaria para analise do pleito. A obtencéo dessa documentagdo via requisicdo
a empresa € 0 meio de prova mais fidedigno e menos oneroso para 0 processo; ainda assim,
no mais das vezes o autor postula e o juizo determina sua substituicdo pela realizacdo de uma
complexa prova pericial.%®

As dificuldades resultantes do excesso de instrugdo processual para a decisdo do
processo abrem espaco para o indesejavel recurso a presungdes que supostamente sinalizariam
a forma de valoracdo das provas produzidas. Por vezes, faz-se alusdo ao principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, o0 que, em sede de processo previdenciario,
se traduziria em critério favoravel aos argumentos da Administracdo, mesmo quando ausente

uma argumentacdo intersubjetivamente justificada para dar-lhe respaldo®®; noutras, tem

55 Nesses casos, por forca de lei, a comprovagcéo do exercicio do trabalho com submisséo a agentes nocivos se da
por meio de formulérios preenchidos pelo empregador ou preposto, os quais descrevem as atividades do
empregado e as condigdes do ambiente de trabalho. Ainda assim, em geral o juiz assume uma postura passiva
diante da pericia, muito embora ““a pericia é prova onerosa, complexa e demorada. Por isso, s6 deve ser admitida
guando imprescindivel para elucidacao dos fatos. Toda vez que se puder verificar a verdade dos fatos de forma
mais simples e menos custosa, a pericia deve ser dispensada.” DIDIER JR., Fredie; BRAGA, Paula Sarno e
OLIVEIRA, Rafael. Curso de Direito Processual Civil. v. 2. Salvador: JusPodium, 2007. p. 186.

% De acordo com Tavares, tal posicionamento pode ser encontrado em decisdes judiciais que mantém atos de
cancelamento de beneficios previdenciarios que, em verdade, sdo vazios na fundamentagdo das razdes do ato de
declaragdo de nulidade da concesséo anterior do beneficio. “Assim, desde que a Administracdo observasse o rito
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assento um também suposto principio in dubio pro misero®’, a ensejar o acolhimento da
pretensdo em caso de duvida quanto ao preenchimento dos requisitos para sua concessao. Nas
duas situacBes, porem, corre-se 0 risco de a decisdo final ndo corresponder a decisdo mais

justa.

2.3 Um direito processual previdenciario?

Se sd0 inimeros os problemas atuais na conducdo das demandas previdenciarias, no
campo do cumprimento da decisdo substanciais foram os avangos alcangados nos Gltimos
anos. O crescente numero de sentencas condenatdrias impds a autarquia a criagdo de um
aparato dedicado especificamente ao seu pronto cumprimento® e ao fornecimento de
subsidios para a defesa judicial do Instituto. Com o mesmo desiderato, o0 Conselho Nacional
de Justica e o Conselho da Justica Federal passaram a recomendar que as decisdes judiciais
em face da autarquia contenham elementos minimos que permitam seu célere cumprimento.>®

Difundiu-se, no segundo grau de jurisdicio, a concessio de tutela especifica®
determinando o imediato cumprimento das obrigacGes de fazer nas acBes concessorias de
beneficios, assim como se consolidou, na execuc¢do, o chamado procedimento invertido, por

meio do qual, apds o transito em julgado do titulo judicial, a autarquia € intimada para

previsto em lei, ndo teria o Onus de demonstrar no que consistem seus elementos de convencimento”.
TAVARES, Marcelo Leonardo. Direito Previdenciario. 12. ed. Niterdi: Impetus, 2010. p. 33-38.

57 Na esfera trabalhista, a regra in dubio pro operario ou in dubio pro misero tem lugar quando ha divergéncia de
interpretacdo em relacdo a uma norma juridica aplicavel ao caso concreto, hipotese em que se dara preferéncia
entdo aquela interpretacdo que mais favoreca o empregado. No entanto, “esta regra deve ser aplicada no ambito
do direito material do trabalho e jamais no que se refere ao direito processual laboral, onde as partes devem
merecer tratamento isondmico”. CAIRO JR., José. Curso de Direito do Trabalho. 2. ed. Salvador: JusPodium,
2008. p. 91. Assim, na sua origem, essa regra/principio/presuncdo somente tem aplicagdo quando houver
fundada duavida a respeito do alcance da lei, e nunca para suprir deficiéncias da prova, tampouco quando implicar
sacrificio do interesse publico em fungdo do interesse particular.

%8 Trata-se das Agéncias da Previdéncia Social de Atendimento de Demandas Judiciais - APSADJ e Setores de
Atendimento de Demandas Judiciais - SADJ, instalados nas localidades onde ha Vara da Justica Federal ou
Comarca da Justica Estadual cujo volume de agdes judiciais justifique a criacdo de uma unidade administrativa
especializada para o atendimento das decisBes judiciais. Suas atribuicbes vém atualmente dispostas na Portaria
Conjunta PGF/INSS n.° 83, de 04 de Junho de 2012, DOU de 06/06/2012.

59 Por meio da Recomendagdo Conjunta CNJ e CJF n.° 4/2012, que dispde sobre os elementos minimos a serem
inseridos nas sentencas ou atos ordinatdrios exarados nos processos que versem sobre a concessdo ou reviséo de
beneficios previdenciarios ou assistenciais.

80 No ambito da 4® Regido, o TRF determina, com base no art. 461 do CPC, o cumprimento imediato dos
acorddos naquilo que se refere a obrigacdo de implementar beneficio previdenciario. O entendimento, hoje ja
pacificado e aplicado inclusive no &mbito das Turmas Recursais, se firmou por ocasido do julgamento da
Questdo de Ordem na AC n.° 2002.71.00.050349-7/RS, 3? Secéo, Rel. para o acérddo Des. Federal Celso Kipper,
julgado em 09-08-2007.
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elaborar e apresentar os célculos de liquidacdo. A execucgdo invertida ndo serve para que se
evite o ato formal de citacdo da autarquia nos termos do art. 730 do CPC, tampouco para que
se deixe de atentar para o regime constitucional de pagamento de débitos pela Fazenda
Publica; todavia, ela permite que as partes cheguem a um consenso quanto ao montante
devido. O resultado € uma execucdo sem incidentes e que chega a seu termo, em razdo do
pagamento, com expressiva brevidade.

Ainda assim, ndo se pode perder de vista que, se as normas processuais buscam a plena
satisfacdo do direito material, ou seja, se 0 que se pretende é um processo de resultados,®® ha
de se partir de uma correta configuracdo da controvérsia a ser dirimida e almejar, valendo-se
de todos 0s mecanismos e técnicas processuais disponiveis, um resultado que, para além da
prestacdo jurisdicional no caso concreto, reflita no aprimoramento da atuacdo do Estado na
realizacdo de direitos fundamentais sociais.

Consoante Carlos Alberto de Salles, a efetividade da tutela jurisdicional sobre dada
matéria poderia ser analisada por meio de dois grupos de argumentos: argumentos de
producdo e argumentos de qualidade. Os argumentos de producdo levam em conta qual
mecanismo decisorio produz um determinado resultado com menor dispéndio de recursos,
incorporando, pois, preocupacdes de custo e duracdo do processo e apontando, enfim, para o
objetivo de um processo mais rapido e mais barato. Por sua vez, os argumentos de qualidade
traduzem os beneficios gerados por um determinado mecanismo processual, tendo em vista
uma situacdo concreta. Como os argumentos de producdo se afiguram insuficientes para
verificacdo da adequacéo da tutela jurisdicional, a eles se somam os argumentos de qualidade,
gue levam em conta a superioridade dos variados resultados que um determinado mecanismo

decisorio produz:

A efetividade da tutela jurisdicional, portanto, hd de ser aferida levando em conta,
também, outros elementos, como a capacidade do 6rgdo jurisdicional em conhecer
corretamente os fatos apresentados, de mediar e conciliar posi¢fes conflitantes, de
perceber a verdadeira necessidade das partes e corresponder as suas expectativas
pessoais, de considerar todo o conjunto de argumentos aduzidos, de incentivar
condutas positivas das partes (em relagdo a instrugdo probatoria e a execucdo do
julgado), e de considerar as repercussdes finais da decisdo produzida (em relacdo aos
sujeitos diretamente envolvidos e também a sociedade), entre outros fatores que

1 CINTRA, Antonio Carlos de Araljo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
Geral do Processo. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 34 e 192.
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dimensionam a totalidade dos resultados a serem produzidos pela prestacdo
jurisdicional .

Numa consideracdo entre meios e fins, portanto, sera efetivo o processo que atinge as
finalidades a que se destina, considerando o conjunto de objetivos implicitos no direito
material e a totalidade da repercusséo da atividade jurisdicional sobre dada situacdo de fato. A
efetividade da tutela jurisdicional, por conseguinte, impde um juizo sobre a adequacdo do
procedimento e do provimento jurisdicional em relagdo a uma determinada situagao de fato.

Por esse viés, fundadas davidas surgem quanto a efetividade da prestacdo jurisdicional
em matéria previdenciaria. O conteddo alimentar dessas demandas, especialmente quando se
esta diante da postulacdo de prestagdes substitutivas de renda, permite se afirme que hd uma
necessidade de maior celeridade ndo apenas por ocasido do cumprimento da decisdo final,
mas ao longo de toda a sua tramitacdo. De outra parte, as lides previdenciarias, por se
enquadrarem no espectro do chamado processo de interesse publico, constituem demandas
individuais por meio das quais, ao fim e ao cabo, discutem-se conflitos politicos, ainda que de
forma fragmentada,®® o que exige uma decisdo final calcada em ampla anélise dos fatos e
profunda cognicdo dos argumentos trazidos pelas partes. O esperado equilibrio entre as duas
caracteristicas da lide previdenciaria, porém, ndo tem sido alcan¢ado com observancia do iter
procedimental estabelecido pela lei processual.

A instrumentalidade do processo diz com a sua efetividade, e uma tutela jurisdicional
efetiva exige a consideracdo do direito material subjacente. Nessa linha, seria possivel falar-se
em um verdadeiro direito processual previdenciario, identificado ndo pelos reflexos
endoprocessuais afetos as prerrogativas do Estado-Administragdo em juizo, mas por um
especial contexto de analise das regras processuais que disciplinam as demandas que versam
sobre a matéria.

Independentemente da denominacao, porém, o que se deseja com o reconhecimento de
uma normatividade especifica para o direito processual previdenciario é a realizacdo do ideal

constitucional de um processo justo, isto &, um processo conduzido por uma atuacdo

62 SALLES, Carlos Alberto de. Processo civil de interesse plblico. In: SALLES, Carlos Alberto de (Org.).
Processo Civil e Interesse Publico: o processo como instrumento de defesa social. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003. p. 51.
8 WATANABE, Kazuo. Processo civil de interesse publico: introducéo. In: SALLES, Carlos Alberto de (Org.).
Processo Civil e Interesse Publico: o processo como instrumento de defesa social. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003. p. 20.
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jurisdicional que leve em conta os particularismos dessa lide.** Na correta afirmacdo de

Tavares,

O direito processual previdenciario deve proporcionar subsidios para a prolacdo de
uma decisdo que pacifique a questdo relativa a fruicdo de um direito social
fundamental e que tenha compromisso com o seguro, a fim de proteger
adequadamente os beneficiarios, sem onerar o grupo e a sociedade de maneira
indevida.®®

Na busca do processo como instrumento para atender a esses escopos, 0 Projeto de
Novo Codigo de Processo Civil, ao corrigir algumas distorcdes da legislacdo processual
existente e trazer alternativas afetas a0 modo de ser do processo®, pode langar bases para um
processo judicial mais efetivo em matéria previdenciaria. E o que se espera, por exemplo, dos
dispositivos que incentivam a figura do juiz participativo, ou seja, aquele que se importa com
0 esclarecimento das partes, que contorna vicios processuais que ensejem involucdo na
marcha procedimental e, especialmente, que delimita o quadro controvertido, sinalizando os
onus probatorios e envidando esforcos na busca por elementos probatérios importantes,
imprimindo, enfim, a marca do dialogo no processo. Pretende-se, assim, “abandonar o método
de conducdo meramente formal do processo, que limita o impulso oficial a intimacdo dos
litigantes para que postulem e a rejeicdo ou deferimento impensados das provas
protestadas.”®’

Na mesma toada, a previsdo expressa de producdo antecipada da prova para permitir a
conciliacdo entre as partes e a possibilidade de intimacdo pessoal da parte interessada
relativamente a proposta de acordo formulada nos proprios autos pela parte contraria, por
certo, virdo para estimular a conciliagdo nas demandas previdenciarias, e a observancia dos
precedentes poderdo servir para amenizar a dispersa jurisprudéncia previdencidria hoje
existente.

A relevancia dos valores constitucionais contrapostos na demanda previdenciaria exige
uma tutela jurisdicional efetiva, a qual deve derivar de um processo rapido e, a0 mesmo

tempo, capaz de eliminar o conflito. Entende-se, aqui, que esse objetivo somente sera

% SAVARIS, p. 54.

% TAVARES, Marcelo Leonardo. Direito Previdenciario. 12. ed. Niterdi: Impetus, 2010. p. 33-38.

6 Esta-se, afinal, na terceira onda renovatdria, traduzida em multiplas tentativas a vista de fins diversos, tais
como simplificagdo e racionalizacdo de procedimentos, conciliagdo, justica participativa etc. CINTRA, Antonio
Carlos de Araljo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria Geral do Processo. 29.
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013. p. 34 e 52.

7 SILVEIRA, Jodo José Custadio da. O juiz e a conducéo equilibrada do processo. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.
157.
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alcancado por meio de um procedimento menos rigido, menos formal e mais vinculado ao
direito material, no qual haja plena atuacao das partes, atentando para seus deveres de boa-fé e
lealdade, mas também com forte atuacdo direcionadora do juizo, garantindo uma marcha
processual mais célere e mais enxuta no intuito de uma solugdo que, equacionando cidadédo e
Administracdo, entregue a tutela jurisdicional a quem tiver razdo, afinal, este é “a0 mesmo
tempo um principio-sintese e um objetivo final, no universo dos principios e garantias

inerentes ao direito processual constitucional.” %

CONSIDERACOES FINAIS

Para a crescente litigiosidade previdenciaria concorrem, de forma simultanea, uma série
de fatores. Alguns deles, por seu carater socioecondmico, dizem diretamente com a maior ou
menor ocorréncia de alguma das contingéncias sociais para as quais foi pensada a propria
politica de protecao previdenciaria no Brasil. Outros relacionam-se a postura ou a atuacdo que
os envolvidos no conflito previdenciario exercem em nivel extraprocessual. E no &mbito
desses ultimos que se pode refletir sobre as possibilidades de uma influéncia positiva nao
apenas para a pacificacdo do conflito em sede processual, mas para sua propria prevencao.

No que toca a Administracdo Publica, talvez os efeitos das reformas gerenciais
implementadas nas ultimas décadas ainda demorem a aparecer. Ainda assim, deve ser
constante a preocupacao em expandir e qualificar a prestacdo de seus servicos, seja pelo viés
da garantia dos direitos processuais do cidaddo na andlise administrativa de sua pretenséo,
seja por meio de uma politica voltada também para a conscientizacdo e o esclarecimento da
sociedade civil quanto aos seus direitos sociais previdenciarios.

Ao Poder Judiciario, por sua vez, incumbe a tarefa de repensar sua precipua fun¢do em
face da lide previdenciaria. Resumi-la a mera substituicdo da atividade-fim da Administracao,
além de sobrecarregar a méaquina judiciaria, implica apequenar a mais relevante de suas
atribuic@es: o exercicio do controle externo sobre os demais poderes da Republica. Entende-se
gue é somente por esse prisma que o Poder Judiciario atuard ativamente para o

aperfeicoamento da gestdo da politica publica previdenciaria, com o que ganhara ndo apenas o

% DINAMARCO, Candido Rangel. Nova era do processo civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 12-13.
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individuo em sua demanda individual, mas todos os cidaddos albergados pelo Regime Geral
da Previdéncia Social.

A par disso, resta, ainda, a necessidade de se pensar em alternativas que garantam as
demandas previdenciérias uma efetiva tutela jurisdicional. Dai a importancia de, atentando
para as especificidades do direito material subjacente a lide, repensar e reinterpretar as normas
processuais postas e lancar mdo de outros instrumentos ou técnicas que simplifiguem o
procedimento e contribuam para que haja uma atuacdo colaborativa e um verdadeiro dialogo
entre as partes, aprimorando, assim, o processo judicial previdenciario enquanto instrumento
para a composicao dos conflitos previdenciarios. Nesse sentido, o advento de um pretendido
direito processual previdenciario poderia traduzir a constante necessidade de, no ambito do
processo judicial respectivo, equacionar a pretensdo de fruicdo de um direito social

fundamental com as decisdes politicas que precedem sua concretizagao.
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