Available online at http://www.journalijdr.com

1JDR

International Journal of Development Research
Vol. 12, Issue, 07, pp. 57631-57640, July, 2022
https://doi.org/10.37118/ijdr.24860.07.2022

RESEARCH ARTICLE OPEN ACCESS

UMA (RE)EXEGESE EMANCIPATORIA DO DIREITO PREVIDENCIARIO
COMO ANTIDOTO CONTRA 0OS CONFLITOS PREVIDENCIARIOS E ARMA
PARA A CONCRETIZACAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA PREVIDENCIARIA: UM OLHAR EMPIRICO

1Dariel Santana Filho, 2Marcelo Borsio and 3Jefferson Guedes

'Pos-doutor em Direitos Humanos: Difusos e Coletivos pela Universidade de Salamanca — Espanha. Doutor em Direito e em
Politicas Publicas pela UniCEUB-DF. Mestre em Direito (UCP). Mestrando em Administragdo Publica (FGV). Pos-graduado em
Direito Civil, Processo do Trabalho, Processo Civil e Direito do Trabalho. Graduado em Direito e em Economia. Procurador
Federal.

*Professor Titular do UDF no Curso de Mestrado em Direito das Relacdes Sociais ¢ Trabalhistas, nos créditos de Direito da
Seguridade Social e Previdenciario. Pés-Doutor em Direito da Seguridade Social e Professor Visitante, sob a orientagdo do Prof.
José Luis Tortuero Plaza, pela Universidade Complutense de Madrid (2014). Pés-Doutor em Direito Previdenciario e Professor
Visitante, sob a orientagdo do Professor Giuseppe Ludovico,
pela Universidade de Mildo (2017). Doutor (2013) e Mestre (2007) em Direito Previdenciario pela Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo. Especialista em Limites Constitucionais da Investigagdo pela Univ. Santa Catarina. Especialista em Direito
Tributario pela PUC-SP. Graduagdo em Direito pela Universidade Presbiteriana Mackenzie.

*Doutor em Direito das Relagdes Sociais (Processo Civil), com tese sobre a Igualdade e Desigualdade no Processo Civil, pela
Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo/PUC-SP (2008), Mestre no mesmo Programa de Direito (2001) com dissertagao
sobre o Principio da Oralidade. Possui Especializagdo em Processo Civil pela PUC-RS (1996) e graduacdo em Direito pela
Universidade da Regido da Campanha/URCAMP - Bagé-RS (1993).

ARTICLE INFO ABSTRACT

O presente estudo tem como propositoanalisar, criticamente, os conflitos previdencidrios no brasil
sob um olhar empirico, especialmente as suas causas, 0s seus custos e as alternativas para mitiga-
los na era pds-pandemia, dando-se especial énfase a necessidade de uma (re)interpretagaodo
Direito Previdencidrio como instrumento para a concretizagdo do direito fundamental a boa

Article History:

Received 11" April, 2022
Received in revised form
09™ May, 2022

Accepted 17" June, 2022 administragdo publica previdencidria.Para enfrentar tamanho desafio, como metodologia, utilizou-
Published online 28" July, 2022 se a pesquisa bibliografica exploratoria e a analise qualitativa. Além disso, realizou-se pesquisa
empirica qualitativa, semi-estruturada, ouvindo-se os diversos atores que atuam nos processos
Key Words: previdenciariosCompreender a dimensdo e o alcance da hermenéutica previdenciaria estd muito
Direito Previdencidrio. além de coteja-la a acepcdo semiologica de uma trivial interpretacdo de signos ou a percepcdo
Hermenéutica.Conflitos. Judicializagdo. juridica do arcabougo interpretativo de regras e principios. A pandemia provocada pelo
COVID-19. coronavirus estaquebrando paradigmas em diversas areas e, no ambito do Direito Previdenciario,
. veio para deixar para tras o tecnicismo positivista e relé-lo criticamente, a luz da Lei Fundamental
*Corresponding author: e da realidade dos fatos, conforme se demonstrara neste trabalho.

Anna Claudia dos Santos Nobre

Copyright © 2022, Dariel Santana Filho et al. This is an open access article distributed under the Creative Commons Attribution License, which permits
unrestricted use, distribution, and reproduction in any medium, provided the original work is properly cited.

Citation: Dariel Santana Filho, Marcelo Borsio and Jefferson Guedes. “Uma (re)exegese emancipatdria do direito previdenciario como antidoto contra os
conflitos previdencidrios e arma para a concretizagdo do direito fundamental a boa administrag@o publica previdencidria: um olhar empirico ”, International
Journal of Development Research, 12, (07), 57631-57640.

publicagerminou do direito comunitario europeu, no ano de 2.000,

INTRODUCTION por meio da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia'.

Acrisolado e fortalecido pelo direito ibero-americano, mediante a
Carta Ibero'amer}catna de Direitos ¢ deveres .d(.) Cidadéo, datada do ' SCHIER, Adriana; MELO, Juliane. O direito a participacdo popular como
ano de 2.013, o direito fundamental a boa administragcdo expressdo do Estado Social e Democrdtico de Direito. A&C - Revista de
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A

E bem verdade que o direito a4 boa administragio ji havia sido
agasalhado por outros ordenamentos juridicos, a exemplo da Espanha
e da Itdlia.A Constituigdo espanhola, datada de 29.12.1978, de
antemao enunciava o dever de buena administracion (arts. 31 ¢ 103),
ao caucionar que o atuar administrativo deve se guiar pela
imparcialidade e objetividade e conforme os principios da economia,
eficiéncia, eficacia ¢ coordenacdo, vedando-se atos arbitrarios. Por
sua vez, a Constitui¢do italiana, de 1948, ja previa, em seu art. 97, il
buon andamento e [l'imparzialita dell’ amministrazione, expressao
compreendida pelos doutrinadores italianos como dever do poder
pubico daquele pais de entregar a sua populacio uma boa
administragio”. Por conseguinte, sob um olhar perfunctério, tal direito
direito ndo representaria nada revolucionario, niente di nuovo, haja
vista que o bom desempenho da Administragdo Publica ja vem sendo
garantido nas Cartas de variados paises. Entrementes, no século XXI,
com a Carta de Nice, o direito a boa Administragdo ganha novas
acepcdes, em virtude da imprescindibilidade de se robustecer os
regimes democraticos nos variados Estados, aperfeicoando-se a
partipagdo dos cidaddos e aaccountabilitycomo instrumentos de
efetivaco dos direitos fundamentais e do proprio estado democratico
de direito’. Assim, o direito a boa administragdo publica, aqui inserida
a previdenciaria, ganha uma dimensdo objetiva, ou seja, torna o
cidaddo um domador do Estado, com as rédeas nas maos, € ndo mais
um mero espectador do que esse tem para lhe oferecer. Nessa toada, o
Direito Previdenciario contemporaneo deve partir da premissa de que
os individuos ja n3o sdo sujeitos estaticos, inanimados, que ficam
apenas aguardando que o Estado lhes fornega bens e servigos. No
Estado Democratico de Direito os cidaddos convertem-se em atores
principais - e ndo mais meramente coadjuvantes -da defini¢do,
fiscalizacdo e desenvolvimento das politicas publicas, inclusive, e
especialmente, as relativas a administrag@o publica previdenciaria.
Dessarte, os sujeitos deixam a membrana plasmatica e o citoplasma
da célula juridica para conquistarem o seu nucleo central. E ustamente
neste contexto que se apresenta a previdéncia social, inserida no
arcabougo da seguridade social, direito humano que agasalha a
necessidade universal de protecdo contra os riscos da vida e as
caréncias sociais* E precisamente uma administragio previdencidria
eficaz, eficiente, que assegura a renda e a protegdo a satde, o que
contribui para a prevencdo e a diminuigdo da pobreza e das
desigualdades®, além de promover a inclusio social e a dignidade
humana, fortalecendo a coesdo social e contribuindo para a edificagdo
da paz social®, a formagdo de uma sociedade inclusiva e a entrega de
condigdes minimamente decentes de vida para todos’.
Indubitavelmente, o direito fundamental a boa administragdo publica
tem na solidariedade um dos seus mais vigorosos alicerces. E tempo
de repelir as desigualdades®.

Direito Administrativo & Constitucional, n.° 69, Belo Horizonte: Instituto de
Direito Romeu Felipe Bacellar, 2017, pp. 127-147.

2 PONCE, Juli. Good Administration and Administrative Procedures. Indiana
Journal of Global Legal Studies, v. 12, n. 2, p. 551-588, 2005. Disponivel em:
https://muse.jhu.edu/article/207178. Acesso em: 05.05.2022.

* HACHEM, Daniel; TELLO, Diana. Reflexiones sobre el derecho
Sfundamental a la buena Administracion publica en el derecho administrativo
brasilero. Revista digital de Derecho Administrativo, n.° 21, primer
semestre/2019, pp. 47-75.

4 MEDINA, Javier. La configuracion normativa del derecho a la educacion y
del derecho a la salud. Disponivel em: POSDOCTORADO DERECHOS
HUMANOS SALAMANCA 20-1-2021 Prof Javier Medina.pdf. Acesso em
04.05.2021.

AISS, 10 Desafios Mundiales para la Seguridad Social. Evolucion e
innovacion, AISS, 2019. Disponivel em:
https://wwl.issa.int/sites/default/files/documents/publications/3-10-challenges-
Global-2019-WEB-263632.pdf. Acesso em 04.05.2021

® QUINTEIRO, Maria Esther Martinez. La expansividad del discurso sobre el
«Derecho humano de seguridady, un «derecho sintesis». Concreciones y
etiologia. In: Studia Histdrica. Historia Contemporanea. 36, 2018, pp. 35- 70.

" OIT, Las reglas del juego. Una introduccién a la actividad normativa de la
Organizacion Internacional del Trabajo, OIT, 2019, Edicion del Centenario.
Disponivel em: https:/www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_norm/---
normes/documents/publication/wems_672554.pdf. Acesso em 10.06.2021.

8 QUINTEIRO, Maria Esther Martinez; MENEZES, José. Politicas puiblicas
promotoras da igualdade: como investiga-las? Uma experiéncia internacional
e interinstitucional. In: Estudos interdisciplinares sobre politicas publicas
promotoras de igualdades. Disponivel em:

O Estado brasileiro convive com uma concentracdo de riqueza
colossal e oprobriosa. Menos de 1% da populagdo brasileira (0,36%)
detém quase a metade de toda a riqueza nacional’. Esse retrato da
cruel desigualdade afronta de morte qualquer pretensdo de se
enxergar uma boa administragio'®, direito fundamental de todo
brasileiro. Quando a fome e a miséria entram por uma porta, a
eficiéncia e a qualidade de gestdo saem pela outra. Destarte, o
emprego de estratégias que viabilizem o respeito da governabilidade,
da governanca e da accountability no Estado sdo imprescindiveis para
que esse alcance a boa gestdo dos seus direitos previdencidrios, tendo
em vista que o cidaddo, senhor da res publica, necessitaficarfinitimo
ao Estado, para que esse tenha acesso as suas reivindicagdes e as
contemple de modo célere e eficaz, com o oferecimento de servigos
que busquemoferecer o bem-estar universal a coletividade. E nesse
cenario que a gestdo eficiente e eficaz, cumulativamente, antes
buscada somente pela iniciativa privada, hoje deve servir de bussola
para que a Administragdo Publica Previdenciaria cumpra o seu dever
constitucional de oferecer o direito fundamental 4 boa administragdo a
todos os segurados da previdéncia social, fazendo-se cumprir os
ditames constitucionais, especialmente os relacionados: i)a dignidade
da pessoa humana (art. 1°, III, CF), ii) a reducfo das desigualdades
sociais e regionais (art. 3°, III, CF), iii) a igualdade substancial (art.
5°, caput, CF). Contudo, no ambito do Direito Previdenciario, até o
momento, o Estado ndo vem cumprindo adequadamente o seu dever
constitucional. Ndo ha, decerto, uma boa Administragdo Publica
Previdenciaria no pais, ainda que, reconhega-se, haja um grande
esforgo dos servidores que a integram nesse sentido, conforme
verificado na pesquisa empirica realizada neste estudo.

Os temas previdenciarios tém liderado com ampla margem as
demandas que chegam a Justi¢a Federal brasileira, provocando niveis
alarmantes de judicializagdo.Conforme ntmeros divulgados muito
recentemente pelo Conselho Nacional de Justiga, publicado em
2020,dos cinco assuntos mais presentes na Justica Federal no ano
passado, os trés primeiros colocados estdo associados ao direito
previdencidrio: 1°) auxilio-doenga; 2°) aposentadoria por invalidez;
3°) aposentadoria por idade.Em um cenario ainda mais impactante e
preocupante, nos Juizados Especiais Federais dos cinco assuntos mais
abordados todossdo alusivos ao direito previdenciario: 1°) auxilio-
doenga; 2°) aposentadoria por invalidez; 3°) aposentadoria por idade;
4°) beneficio assistencial; 5°) revisdo de beneficios previdenciarios.""
Como se observa, conflitos no ambito do Direito Previdenciario tém
fomentado indices de judicializagdo inquietantes, o que em nada se
relaciona a uma boa gestdo publica previdencidria. Muito pelo
contrario, tais querelas tém sido muito onerosas para os cofres
publicos. Em 2019, as despesas totais do Poder Judiciario no Brasil
somaram R$ 100,2 bilhdes. Dessarte, os gastos com o Poder
Judiciario corresponderam a 1,5% do Produto Interno Bruto (PIB)
nacionall2, o que revela o quanto dispendioso ¢ o sistema judicial
brasileiro. A titulo comparativo, na Espanha se gasta com o Poder
Judiciario 0,12% do PIB; na Argentina, 0,13%; nos EUA, 0,14%; na
Italia, 0,19%; na Coldémbia, 0,21%; no Chile, 0,22%; em Portugal,
0,28%; na Alemanha, 0,32%. E como se fossemos a um restaurante e
escolhéssemos um prato: o “Prato da Justiga”.

http://repositorio.uportu.pt:8080/xmlui/bitstream/handle/11328/2763/Ebook.pd
f?sequence=4. Acesso em 08.05.2021.

® SALVADOR, Evilasio. Perfil da Desigualdade e da Injusti¢a Tributdria com
Base nos Declarantes do Imposto de Renda no Brasil 2007—2013. Instituto de
Estudos Socioeconémicos — INESC Brasilia 2016, p. 9.

%0 retrato da desigualdade ndo envergonha apenas os brasileiros. O planeta
também ¢ extremamente desigual. Apenas 26 pessoas, as mais ricas, possuem a
mesma riqueza de metade da popula¢do mundial. AISS, /0 Desafios Mundiales
para la Seguridad Social. Evolucion e innovacion, AISS, 2019. Disponivel em:
https://ww]1.issa.int/sites/default/files/documents/publications/3-10-challenges-
Global-2019-WEB-263632.pdf. Acesso em 04.05.2021.
""" Relatério  Justica em  Nomeros  2019.
https://www.cnj.jus.br/wp-
content/uploads/conteudo/arquivo/2019/08/justica_em_numeros20190919.pdf.
Acesso em 07.06.2020.

2 Numeros mais recentes divulgados pelo Conselho Nacional de Justica.
Disponivel em: https:/www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/ WEB-V3-
Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-2020.pdf.
Acesso em 20.11.2020.

Disponivel — em:
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Por esse prato, os espanhois, os argentinos e 0 americanos pagariam
cerca de R$ 9,00; os italianos e os chilenos pagariam em torno de R$
14,00; os portugueses e os alemées pagariam por volta de R$ 20,00,
enquanto os brasileiros despenderiam aproximadamente R$ 100,00
(cem reais). Esse é o prego do Prato da Justica no Brasil, ndo havendo
precedentes no mundo ocidental de tamanho desembolso para um pais
custear o seu Poder Judiciariol3.Infere-se, pois, que a violagdo ao
direito fundamental a boa administragdo publica previdenciaria, além
de obstar a efetivacdo dos direitos humanos previdenciarios, gera uma
gigantesca despesa para o Estado. Destarte, para se empreender uma
boa gestdo previdenciaria no pais, ¢ preciso compreenderas causas da
grande litigiosidade verificada no Brasil nas tltimas décadas e os
mecanismos para a resolu¢do adequada das controvérsias
previdenciarias que assolam este pais. E chegada a hora de superar a
crenga inocente e parva de que uma lei, s6 pelo fato de ser uma lege
lata, desincumbiria os operadores do direito do encargo de aplica-las
de maneira compativel a singularidade e indecomponibilidade dos
acontecimentos da vida, perenemente concretos e individualizados'*.
No processo de interpretagdo surge, inexoravelmente, um residuo
criativo e essa fecundidade interpretativa, explicita em hard cases, é
nio apenas inafastavel da pratica interpretativa, seja no ambito
administrativo ou judicial®, mas & mesmo cobigavel para se
emprestar coeréncia ao texto constitucional e se obter uma boa
administragdo previdenciaria. Conquanto a cosmovisdo de cada um a
respeito do que ocorrerd na quadra pos-pandemia, certamentehd uma
grande indagagdo a ser respondida: i) como mitigar os conflitos
previdenciarios e atenuar a judicializagdo nessa seara apos a
pandemia, oferecendo-se uma gestdo publica previdenciaria mais
eficiente, eficaz e célere?Neste trabalho, buscar-se-a colaborar para a
construgdo de uma resposta adequada a tal indagacdo, apontando-se
como a hermenéutica atual do Direito Previdenciario brasileiro
encontra-se antiquada, decrépita, engelhada, o que provoca um grande
volume de conflitos e, consequentemente, judicializagdo, golpeando
nefastamente o direito fundamental & boa administragdo publica
previdenciaria. Para enfrentar tamanho desafio, utilizar-se-4, como
metodologia, a perquisicdo bibliografica exploratoria, a analise
qualitativa e a pesquisa empirica qualitativa, semi-estruturada,
ouvindo-se os diversos atores do processos judicial e administrativo
brasileiros.Nessa senda, analisar-se-a a seguir o direito fundamental
dos cidaddos a boa administragdo publica previdenciaria.

O direito fundamental a boa administracio piblica
previdenciaria: Consoante precedentemente apontado, o direito a
boa administragdo foi positivado, a principio, na Carta de Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, em 2000, conferindo aos cidadios
do velho continenteum vasto repertorio de direitos subjetivos em face
da Administragdo Publica europeia. Nesse diapasdo, a Carta de Nice
introduziu a boa administragdo na categoria de direito fundamental,
garantindo aos que buscam a Administragdo Publica a entrega de uma
atuacdo respeitosa, eficiente, eficaz, célere e transparente. A Carta de
Nice prescreve expressamente, em seu artigo 41, caput, o direito
fundamental a uma boa administragdo, elencando diversos direitos
subjetivos aos destinatarios do atuagdo estatal, dentre os quais pode-
se destacar: 1- direito que as instituicdes publicas tratem os assuntos
demandados por todas as pessoas de forma imparcial, equitativa e
dentro de um prazo razoavel; 2- o direito da pessoa ser ouvida antes
que contra si seja tomada uma medida individual que lhe afete
desfavoravelmente; 3- o direito de impor ao poder publico que motive
as suas decisdes; 4- o direito de se dirigir as instituicdes da Unido
Europeia em uma das linguas constantes nos tratados e receber
resposta na mesma lingua; 5- o direito de acessar os seus dados
pessoais que constem de registros publicos; 6- o direito de obter

CEPEJ (2016) European judicial systems Efficiency and quality of
justice. CEPEJ STUDIES, n° 26. Disponivel em: https://rm.coe.int/rapport-
avec-couv-18-09-2018-en/16808def9c. Acesso em 17.06.2020.

' SCOTTI, G. Os direitos fundamentais e a (in)certeza do direito: a
produtividade das tensées principiolégicas e a superagdo do sistema de
regras. Belo Horizonte: Forum, 2011, 2011, p. 134.

> MORAN, Enrique Cabero; FERNANDEZ, Maria. Ejecucion de sentencias
laborales y tutela judicial efectiva. In: Derecho Privado y Constitucion, Num.
4., Septiembre-Diciembre, 1994, p. 317-354.

ressarcimento pelos danos causados pelo poder publico's. Como se
percebe, alguns dos direitos ali asseverados sdo antigos conhecidos do
direito previdenciério, a exemplo da razoavel duragdo do processo, da
imparcialidade e da motivacdo das decisdes, dentre outros. Sem
embargo, inova a Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia
ao dispor, sob um mesmo manto, uma congregagdo de direitos dos
cidaddosem face da Administracdo Publica europeia, reunidos em
prol de um direito fundamental & boa administragio'’. No Brasil, a
abordagem do assunto ainda é embrionaria, nada obstante, saliente-se
desde logo, ser axiomatica a presenga do direito fundamental a boa
administragdo publica previdencidria no ordenamento juridico patrio.
Sem embargo do texto da Magna Carta brasileira ndo estampar a
locugdo “boa administracdo publica”, esse direito fundamental
encontra-se ancorado em principios e ditames prescritos no texto da
Lei Maior, que exigem uma atuacdo da administracdo publica de
forma transparente, proba, eficiente e que busque a concretizagao dos
direitos fundamentais'®, aqui inserto o da boa administragio publica
previdenciaria. Principios que alicercam o Estado Democrético de
Direito, como o da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso III),
irradiam os seus efeitos para todo o ordenamento juridico, isto é, para
o proprio corpo da Constituicdio Cidadd e para os diplomas
infraconstitucionais, a exemplo dos variados diplomas
previdenciarios. Nesse sentido, a prodigiosa clausula de abertura
contida no §2° do art. 5°da Constituigio Federal’mais do que
viabiliza, determina que outros direitos ndo previstos expressamente
no texto constitucional alcancem o status de direitos fundamentais®,
o que € o caso do direito a boa administragdo publica previdenciaria.
Dessa maneira, a Administragdo Publica Previdenciaria é compelida a
executar os ditames estabelecidos pela Carta Constitucional,
implicitos ou explicitos, obrigando-se a cumprir e fazer cumprir,
durante o atuar administrativo, os principios da impessoalidade, da
legalidade em sua visdo contemporanea (juridicidade), eficiéncia,
publicidade e moralidade?', elencados no art. 37. Mas ndo ¢ so. Tais
principios compdem apenas o nucleo minimo das obrigagdes
estabelecidas para a Administragdo Publica Previdenciaria. Deve-se
executar essas obrigagdes, observando-se, necessariamente, a
razoavel duragdo do processo e oportunizando-se a edificacdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, extirpando-se pela raiz as
desigualdades que assolam este pais desde sempre, erradicando
qualquer espécie de discriminagio e promovendo o Welfare State.
Tragadas essas relevantes premissas, passa-se a abordar acerca do
fenomeno dos conflitos no Brasil, mormente os que se referem as
questdes previdenciarias, posto que as querelas tém gerado muita
despesa, como antecedentemente indicado, e obstaculizado a
efetivagio do direiro fundamental & boa administragdo publica
previdenciaria.

Dos conflitos: A origem etimoldgica da palavra conflito vem do
latim, significando o ato de chocar, de confrontar, de antagonizar
palavras, gestos, ideias, valores, etc. Os conflitos acontecem
diariamente na vida em sociedade e surgem da propria coexisténcia

¢ RECK, Janri¢; BEVILACQUA, Maritana. O direito fundamental a boa
administragdo publica como linha interpretativa para a Lei de Improbidade
Administrativa. A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 20, n. 79,
p. 187-206, jan./mar. 2020.

YGONZALEZ ALONSO, Luis N. Articulo 41: Derecho a una buena
administracion, en Carta de los Derechos Fundamentales de la Union
Europea: comentario articulo por articulo. Bilbao: Fundacién bbva, 2008.

18 KOHLS, Cleize; LEAL, Mbnica. Boa administra¢do publica e fundamentos
constitucionais das politicas publicas na perspectiva do Supremo Tribunal
Federal. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica ¢ Teoria do Direito
(RECHTD), v. 7, n. 2, p. 188-196, maio/ago. 2015, p. 190.

' Art. 5, § 2°: Os direitos e garantias expressos nesta Constituicio nio excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

% RECK, Janrié; BEVILACQUA, Maritana. O direito fundamental a boa
administragdo publica como linha interpretativa para a Lei de Improbidade
Administrativa. A&C — R. de Dir. Adm. Const. | Belo Horizonte, ano 20, n. 79,
p. 187-206, jan./mar. 2020.

2l CARVALHO, Valter Alves. O direito a boa administragio publica: uma
analise no contexto dos direitos de cidadania no Brasil. Niter6i, 2013. 120 f.
Dissertagdo (Mestrado) — Programa de Pos-Graduagdo em Direito
Constitucional, Universidade Federal Fluminense.
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entre os seres humanos22.0s conflitos, em geral, ¢ os conflitos
previdenciarios, em particular, possuem elementos divervos
(psicoldgicos, econdmicos, socioldgicos, etc.), sendo interdisciplinar
a tentativa de se entender o fendmeno do conflito. Os conflitos ndo
sdo prejudiciais por si sos. Sdo inerentes ao convivio humano. Dessa
maneira, ao invés de se tentar elimina-los, o que seria provavelmente
impossivel, deve-se buscar administra-los, soluciona-los, almejando
encontrar a paz possivel e desejavel entre as partes, pois a
perpetuacdo dos conflitos abala a paz social. As formas tradicionais
usadas para resolver os conflitos ja provaram ndo ser eficazes,
provocando os juristas a encontrar novos caminhos, novas respostas,
novos mecanismos de solucdo, como — por exemplo — a mediacao, a
conciliagdo, a arbitragem, a constelagdo familiar, a justica
restaurativa, o acordo de leniéncia e a delagdo premiada.Como sera
apontado nesta pesquisa, ainda existe uma forte cultura de litigancia
na sociedade brasileira e, considerando as contendas que se
avizinham na estagdo p6s-COVID-19, urge a adogdo de medidas
alternativas de conflito extramuros do plano judicial, para que o
direito a boa administra¢ao publica previdenciaria se corporifique.

As principais causas dos conflitos e da excessiva e cara
judicializacdo no Brasil: Enrique Cabero Moran, tratando da
situacdo espanhola, afirmou que a pandemia trazida pelo novo
coronavirus trouxe, além de uma gravissima crise sanitaria, uma crise
econdmica sem precedentes, com uma drastrica redugdo da atividade
econdmica espresarial ¢ um enorme aumento do desemprego®. O
mesmo cenario se passou no Brasil, com a agravante de que por aqui
ocorrera a estagflagdo, ou seja, um binémio formado por estagnacdo
econdmica e inflagdo de forma simultdnea, o que configura uma
verdadeira bomba-reldgio contra os direitos sociais, haja vista a
eterna formula dos neoliberais que comandam a um bom tempo a
economia brasileira, os quais sempre apontam como solu¢do novas
reformas redutoras de direitos sociais. Dessa maneira, uma das
medidas importantes para melhorar as contas do or¢gamento brasileiro,
evitando-se, assim, ataques aos direitos humanos previdenciarios, ¢é
mitigar os conflitos e, com isso, evitar demandas previdenciarias em
excesso, 0 que aumenta a despesa com o sistema de Justiga patrio.
Como ja destacado precedentemente, em 2019, as despesas totais do
Poder Judiciario no Brasil somaram mais de 100,0 bilhoes de Reais,
correspondendo a 1,5% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional24, o
que revela o quanto dispendioso é o sistema judicial brasileiro25.
Verifica-se, pois, que o sistema de Justiga brasileiro é extremamente
caro, nao havendo precedentes no mundo ocidental de tamanho
desembolso para um pais custear o seu Poder Judiciario. Destarte, ¢
preciso compreender, além do tamanho do problema (volume de
processos e custos com o sistema de Justiga), as causas da grande
litigiosidade verificada no Brasil nas tltimas décadas e os
mecanismos para a resolugdo adequada das controvérsias que assolam
este pais, de um modo geral, e sua previdéncia social, de maneira
particular.Desse modo, apontar-se-a a seguir os medulares fatores que
conduzem ao nefasto quadro atual de querelas e de judicializagdo.

A cultura da sentence: Por meio da cultura da sentenga, no Brasil
ainda predomina o desenlace jurisdicional dos conflitos, o que, diante
da judicializagdo que se aproxima com o periodo poés-pandémico,
maxime os que envolvem o Direito Previdenciario, faz brotar a
conveniéncia de se adotar outros instrumentos de resposta as querelas,
especialmente pelo procedimento consensual e, preferivelmente,

2 CALMON, Petronio. Fundamentos da Mediacio e da Conciliacdo. Sio
Paulo, Forense, 2007, p. 21/22.

2 MORAN, Henrique Cabero. Didlogo social y reconstruccién econémica y
social em la crisis del coronavirus. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=0Y 1gc8qHMOc. Acesso em 05.07.2021.

* Numeros mais recentes divulgados pelo Conselho Nacional de Justiga.
Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/08/ WEB-V3-
Justi%C3%A7a-em-N%C3%BAmeros-2020-atualizado-em-25-08-2020.pdf.
Acesso em 20.05.2021.

BCEPEJ (2016) European judicial systems Efficiency and quality of
Jjustice. CEPEJ STUDIES, n°® 26. Disponivel em: https://rm.coe.int/rapport-
avec-couv-18-09-2018-en/16808def9c. Acesso em 17.06.2021.

externamente ao Poder Judiciario. ?® Nada obstante o sistema juridico
apontar para o processo civil como detentor da proeminéncia dentre
os instrumentos de solugdo de controvérsias, existe vasto horizonte de
instrumentos para uma solugdo adequada das mesmas. O direito de
acesso a justica ndo ¢é sindénimo de direito de provocar
necessariamente a atividade jurisdicional, ndo devendo ser
confundidos, tendo em conta que o acesso a justiga pode ser obtido
por diversas formas (conciliagdo, arbitragem, mediagao, etc.), sendo o
direito de a¢do apenas uma delas. Isso porque aquele garante um
comando juridico justo, o que pode ser obtido, reitere-se, por modos
alternativos de solugdo de controvérsias, dos quais um se apresentara
como o mais oportuno ¢ conveniente para o caso concreto. 2 A
sociedade p6s-COVID-19 desafia um novo modelo jurisdicional,
tendo em vista que os métodos tradicionais para a resolugdo das
controvérsias ja se mostravam ineficientes mesmo antes da pandemia.
O monopdlio da funcdo jurisdicional pelo Estado ja ndo apresentavam
respostas adequadas as situagdes de conflito surgidas na complexa
sociedade atual e, indubitavelmente, o quadro se agravarda com a
pandemia.

A formacdo durante a faculdade: A formagdo dos alunos nas
faculdades de Direito no Brasil, indubitavelmente, ¢ um dos mais
importantes motores que impulsionam a cultura do litigio e,
consequentemente, a judicializacdo. Os alunos sdo treinados para o
litigio. Na primeira aula de teoria geral do processo civil, verbi gratia,
ao invés de se ensinar como pacificar as controvérsias, o que se
aprende ¢ justamente o conceito de lide. A primeira licdo na matéria
mais pratica da faculdade ¢ sobre o conflito e ndo sobre a pacificagdo
do conflito. Normalmente se usa o conceito de lide de Francesco
Carnelluti: “conflito de interesses qualificado por uma pretensao
resistida™®. Ainda hoje as faculdades trabalham fundamentalmente
com um Direito litigioso, um Direito por meio do qual o aluno ¢
formado como um soldado para a guerra, recebendo instrugdes para
lutar, as armas para guerrear ¢ um comando para impor a parte
adversaria uma derrota acachapante.Por outro lado, quase nada
aprendem sobre a arte de harmonizar, de acordar, de conciliar, de
mediar, de arbitrar, ou seja, aprendem a elaborar fabulosas pegas
processuais de guerra (peticdes iniciais, contestagdes, recursos dos
mais diversos, dentre outras)e deixam a faculdade neofitos naquilo
que ¢ mais importante: pacificar a sociedade. Isso precisa ser
revisitado. Primeiro deve-se ensinar a pacificar, oferecendo-se
disciplinas que tratem na teoria e na pratica de conciliagdo, mediacdo
e arbitragem®. Depois, caso ndo seja possivel pacificar, ai sim se
deve ensinar as armas para litigar.Isso porque o Brasil ¢ o pais com a
maior quantidade de faculdades de Direito no planeta® e isso gera a
cada ano um verdadeiro exército, que, se colocado a servigo da guerra
e nao da paz, levard ao agravamento da litigiosidade, da
judicializag@o e dos custos para se manter uma sociedade bélica.

Causas da judicializacio descobertas pela pesquisa empirica:
Como noticiado na parte introdutoria deste trabalho, realizou-se

PWATANABE, Kazuo. Politica piiblica do Poder Judicidrio Nacional para
Tratamento Adequado dos conflitos de interesses. PELUSO, Antonio Cezar;
RICHA, Morgana de Almeida. Conciliagdo e Mediagdo: estruturagdo da
Politica Judiciaria Nacional. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 4-5.
“MANCUSO, Rodolfo Camargo. 4 resolugio dos conflitos e a fungio
Judicial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 48-49.

2 CARNELUTTL, Sistema di diritto processuale civile, 1, p. 40; Instituizioni
del processo civile italiano, 1, p. 8;/ e Teoria generale del diritto, p. 20, Apud
EBLING, Claudia Marlise da Silva Alberton. Teoria Geral do Processo: uma
critica a teoria unitdria do processo através da questdo da sumariza¢do e do
tempo no/do processo penal. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2004, pp. 30-31.

» Somente a partir de 2019 passou a ser a obrigatéria nos cursos de Direito
disciplinas que versem acerca de arbitragem, mediagdo, conciliagdo (Portaria n®
1.351/2018 do Ministério da Educagdo).

0 Em 2018, este pais possuia 1.502 cursos para produzir bacharéis nesse ramo
cientifico. O aumento foi brutal nasduas ultimas décadas. Em 1995, existiam
somente 235 cursos faculdades de Direito, o que significa dizer que em apenas
23 anos o crescimento foi de aproximadamente de540%. Disponivel em:
https://www.jota.info/carreira/brasil-tem-mais-de-1-500-cursos-de-direito-mas-
50-232-tem-desempenho-satisfatorio-14042020. Acesso em 27.05.2021.
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pesquisa de campo com dezenas de atores dos processos
previdenciarios, onde se verificou informagdes importantes para um
desenvolvimento adequado da atuagdo administrativa previdenciaria,
com o fito de torna-la mais eficaz, transparente, eficiente, menos
onerosa, e, dessa forma, atenuar a judicializagio excessiva, algo
importatissimo na nova era que se aproxima: a era p6s-COVID-19,
quando nada mais sera como antes. A relevancia de se dar maior valor
a interdisciplinaridade, em conhecimentos do Direito, da Sociologia,
da Antropologia, da Psicologia e da Economia, ndo obstante
reconhecida juridicamente, ainda ndo esta, de fato, legitimada pelo
mundo académico juridico. *'Ainda ha uma grande dificuldade dos
operadores do  direito em  aceitar, na  pratica, tal
interdisciplinaridade®, isso porque o proprio campo juridico comegou
a se dar conta de que as respostas prontas e definitivas que o Direito
oferece para os problemas dindmicos e cotidianos enfrentados pelo
Judiciario ndo atendem as demandas diferenciadas da sociedade, e
esse notorio descompasso, verificado entre aquilo que os cidaddos
desejam e aquilo que a Justica lhes oferece, estd causando uma
incontrolavel crise de (des) legitimidade desse Poder da Republica,
que precisa resgatar a sua credibilidade para fazer cumprir o seu papel
institucional, que ¢ primordial para o fortalecimento do Estado
Democrético de Direito, ainda muito distante da nossa realidade.*

A pesquisa empirica qualitativa, tal como articulada neste trabalho de
campo, ¢ nada mais nada menos do que a possibilidade de vivenciar a
materializagdo do Direito, deixando de lado, por um momento, o
referencial dos cddigos e das leis, para explicitar e tentar entender o
que, de fato, acontece®’. A pesquisa aqui realizada direcionou-se aos
atores dos processos previdencidrios, sejam judiciais e/ou
administrativos, e suas descobertas serdo apresentadas em seguida, a
comegcar pela auséncia de conhecimento da atividade rural por parte
dos servidores do INSS e pela falta de treinamento desses servidores
o que inviabiliza a consumacdo de uma boa administracdo publica
previdenciaria..

Falta de conhecimento da atividade rural e auséncia de
treinamento dos servidores do INSS: Alguns entrevistados,
servidores do INSS, afirmaram que quando entramem exercicio ndo
tém treinamento especifico para explicar as normas, a forma de
concessdo, maxime quando se trata de beneficios rurais. Afirmaram
que o servidor ¢ “jogado” na Agéncia da Previdéncia Social sem esse
treinamento. E alguns foram além:

“tratando especificamente do trabalhador rural vai ter um
agravante, pois, como ¢ de conhecimento publico, o rural requer
uma subjetividade na concessdo, que ¢ o entendimento sobre o
exercicio da atividade rural, o que é extremamente complicado
saber. Quem vai verificar no INSS se uma pessoa é ou ndo
ruricola ¢ um servidor oriundo da zona urbana (Técnico
Previdenciario), que ndo teve nenhum treinamento especifico
sobre atividade rural”.

A subjetividade para se reconhecer um trabalhador rural ficou ainda
mais clara quando uma servidora do INSS afirmou:

“A aparéncia da pessoa é fundamental para saber se ela é ou ndo
rural (tom da pele, as mios calejadas, a forma de se vestir, o
cheiro, a forma de falar). O cheiro do trabalhador rural ¢
inconfundivel. Quando vocé nota que ¢ rural, por aparéncias
faticas, alivia-se na rigidez da prova. Quando percebe que nio ¢é

*'LUPETTI, Béarbara Gomes. A pesquisa empirica no Direito como desafio
para um Judiciario mais democratico. Encontro da Associagdo Brasileira de
Ciéncia Politica, 7., 2010, Recife, Pernambuco. Anais.

*FILPO, Klever Paulo Leal. Possibilidades e Perspectivas de Utilizagdo do
Meétodo Etnogrdfico para uma Pesquisa Juridica Libertadora. XXI Congresso
Nacional do Conselho de Pesquisa e Pos-Graduagao em Direito. Niteroi. 2012.
BKANT DE LIMA, Roberto. A Antropologia da Academia: quando os indios
somos nos. 3. ed. Niterdi, RJ: Editora da UFF, 2011.

*KANT DE LIMA, Roberto. A4 Antropologia da Academia: quando os indios
somos nos. 3. ed. Niteroi, RJ: Editora da UFF, 2011.

’

rural pela aparéncia, o processo administrativo ¢ conduzido de
forma mais rigida”.

Por sua vez, um Procurador Federal entrevistado salientou que “a
incompatibilidade entre as analises feitas pelo INSS e a jurisprudéncia
¢ enorme” e que “a capacitagdo do servidor do INSS ajudaria a
melhorar a qualidade dos processos administrativos e, assim,
aumentaria a quantidade de processos resolvidos
administrativamente”, sem a necessidade da intervengao judicial”. No
mesmo sentido, uma advogada previdenciaristaregistrou: “Eu
trabalhei no INSS e sei que os servidores e os Procuradores
desconhecem o que ¢ o labor rural. Certa vez um Procurador Federal
me disse que autora ndo era rural por que as unhas estavam feitas e
ndo tinham vestigios de terra”. Outra advogada previdenciarista,
ratificando a afirmacdo de sua colega, ressaltou que “quem vai
verificar no INSS se uma pessoa ¢ ou ndo ruricola é um servidor
oriundo da zona urbana, que ndo teve nenhum treinamento especifico
sobre atividade rural”. Como se percebe, a auséncia de treinamento
sobre a atividade rural é um claro entrave para a analise eficiente
sobre o direito do trabalhador rural no d&mbito da previdéncia social, o
que acentua o abismo entre a lei ¢ a enxada e obsta a efetivagdo da
boa administracdo publica previdenciaria.Nao ha como se analisar
adequadamente o requerimento administrativo de um campesino sem
conhecer o objeto da andlise: a atividade rural, o que acaba por levar a
soluc@o do conflito para o Poder Judiciario, vivificando a pandemia
processual que ja ocorre nos JEFs deste pais afora, com os elevados
cutos dai decorrentes e ja apontados nesta pesquisa.

Da obrigatoriedade de se cumprir metas: Havendo apenas inicio de
prova material, o servidor do INSS tem o dever de comunicar ao
trabalhador rural, segurado especial, que ele possui o direito de pedir
a Justificacdo Administrativa para suprir a falta ou insuficiéncia de
documento.A Justificagdo Administrativa (JA) ¢ um procedimento,
portanto, que, quando necessario, devera ser oportunizado ao
interessado com a finalidade de suprir a falta ou insuficiéncia de
documento ou fazer prova de fato ou circunstancia do seu interesse
perante o INSS. Serve para comprovar dependéncia econdmica, unido
estavel, identidade e relacdo de parentesco. Assim, indagou-se na
pesquisa de campo, qual o motivo da JA ser tdo pouco utilizada pelo
INSS? Uma servidora da autarquiaapresentou as razdes abaixo
transcritas:

“Pela enorme quantidade de atendimento e pelas metas que tem
que se cumprir para receber a gratificagio (GDASS). Nao se
esgota a possibilidade probatoria do segurado antes de indeferir o
beneficio, de acordo com a legislagdo. O servidor do INSS nio
esgota a prova, quando deveria fazé-lo, pois vocé tem uma
quantidade exata de atendimento por dia, cronometrada, onde
voc€ tera que receber a documentagdo, analisa-la, langar no
sistema ¢ despachar, concedendo ou ndo o beneficio, com o
segurado na sua frente.

Vocé tem 6 horas de trabalho para 8 atendimentos, sendo a média
de atendimento de 30 a 45 minutos, onde vocé esta sendo vigiado.
Quando vocé comega o atendimento, aperta-se um botdo e o
tempo ¢ cronometrado. Seu chefe fica sabendo o tempo de
atendimento e qual o beneficio. Uma determinada vez, meu chefe
perguntou por que eu estava demorando tanto no atendimento e
indagou se eu queria que mostrasse as minhas médias de
atendimento.Além disso, se as metas ndo forem cumpridas, a
Agéncia da Previdéncia Social (APS) deixa de ter carga horaria
de 6 horas e passa a ter 8 horas diarias. Ora, quem gostaria de ter
sua carga diarias de trabalho ampliada de 6 para 8 horas?”

Dessa forma, constatou-se na pesquisa de campo que a
obrigatoriedade de se cumprir metas pré-estabelecidas, sob pena de
aumento da carga horaria de trabalho e de diminuigdo da
remuneracao, ndo raras vezesdificulta que o servidor do INSS cumpra
o seu dever e acabe “empurrando” a resolugdo do problema para o
Poder Judiciario, provocando mais conflitos, judicializagdo e aumento
das despesas como esse Poder da Republica. Outro servidor do INSS,
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ressaltando a importancia da Justificagdo Administrativa, fornece
detalhes de como funciona o atendimento na Agéncia da Previdéncia
Social:

“Existe um procedimento importantissimo também, porém pouco
utilizado, em virtude do tempo que demora. Chama-se
Justificagdo Administrativa. Esse procedimento tem que ser
autorizado pela chefia e dura cerca de 60 minutos. Ouve-se os
vizinhos do segurado, para saber se ele ¢ mesmo trabalhador
rural.

Os servidores t€m que cumprir metas, para que a fase variavel do
seu saldrio seja paga integralmente. E assim que funciona: se a
agéncia na qual o servidor trabalha ndo cumprir as metas de
atendimento (relacdo quantidade de atendimentos x tempo de
atendimento) o servidor ndo recebera o GDASS integral,
reduzindo, portanto, o seu salario. Além disso, podera ter sua
carga didria de trabalho aumentada de 6 para 8 horas, caso a
agéncia ndo cumpra as metas estabelecidas.

Quando o servidor comega o atendimento, aperta um botdo que
comega a marcar o tempo. Isso ¢ acompanhado pela chefia e por
um centro de monitoramento que fica em Brasilia-DF. Uma
aposentadoria por idade rural, por exemplo, pode durar até 60
minutos para realizar a entrevista rural e concluir o processo
administrativo concedendo ou nao o beneficio; um salario-
maternidade até 45 minutos; uma pensdo por morte até 60
minutos; um auxilio-doenga e uma aposentadoria por invalidez
até 60 minutos. Caso seja feita a Justificagdo Administrativa,
além do tempo ja gasto para a instrugdo e julgamento de cada
beneficio, o risco de nfo atingir as metas ¢ enorme, o que, muitas
vezes, faz com que o servidor simplesmente indefira e o segurado
seja obrigado a procurar o Poder Judicidrio para ter assegurado o
seu beneficio”.

Ressalte-se que esse jogo de “empurra-empurra” sai caro. Além do
ponto de vista humano, o fato de abarrotar os JEFs de processos que
poderiam ter sido resolvidos na esfera administrativa pelo proprio
INSS ¢ altamente oneroso, o que em nada ajuda neste momento de
cenario econémico nebuloso. A cada vez que uma demanda deixa de
ser resolvida no plano administrativo previdenciario e é “empurrada”
para o Poder Judiciario a sociedade brasileira paga R$ 3.800,00 por
processo. Como ndo se esta a falar de um processo, nem de uma
dezena, nem de uma centena, nem de milhares de processos e sim de
milhdes de processos previdencidrios por ano, os brasileiros gastaram
mais de R$ 5.700.000.000,00 (cinco bilhdes e setecentos milhdes de
reais), s6 em 2019, com os processos previdenciarios.

Do medo: Um fator recorrente nas diversas entrevistas como
colaborador para o indeferimento dos beneficios pelo servidor do
INSS é 0 medo. Em determinada entrevista, uma servidora do INSS
afirmou que o servidor quando toma posse “¢ jogado na agéncia sem
esse treinamento, lhe é dada uma senha, matricula, e dizem: cuidado
com a auditoria”. A mesma servidora indagou: “Vocé iria conceder?
Nos temos um lema: na divida indefira”. E algo que surge na
entrevista como meio desencadeante do medo e, por conseqiiéncia, do
indeferimento do beneficio ¢ a auditoria. Segundo a mencionada
servidora, “auditoria ndo fiscaliza, que eu tenha conhecimento,
beneficios indeferidos. Apenas os beneficios deferidos sdo auditados,
por isso na davida se indefere”. Da mesma maneira, para um
Procurador Federal entrevistado salientou que um dos sérios
problemas para a concessdo administrativa “esta no medo do servidor
do INSS de deferir beneficios. Na duvida, o servidor indefere. Eles
consideram apenas os documentos constantes na Instrucdo
Normativa”. Por seu turno, outro Procurador, também apontando para
o fator medo, salientou que “o servidor ndo tem a liberdade que o
procurador possui. O medo do servidor do INSS de ser punido leva ao
indeferimento administrativo do beneficio”. Como se infere, o0 medo
do servidor da autarquia previdenciaria ¢ uma causa importante para
tantas demandas envolvendo matérias previdenciarias e gera muitos
gastos para o povo brasileiro. A cada vez que o servidor sente medo
de deferir um beneficio e o conflito, por causa do medo, desagua no
Poder Judiciario, a sociedade brasileira gasta R$ 3.800,00 (trés mil e

oitocentos reais) por esse “medo”, razdo pela qual se torna imperiosa
a adocdo de medidas urgentes, e duradouras, de resolugdo alternativa
dos conflitos, para que se entregue o direito fundamental a boa
administracdo publica previdenciaria aos brasileiros.

A preméncia de uma hermenéutica proativa do Direito
Previdenciario: A cisdo entre doxa e episteme simboliza a
complexidade perene dese pensar em areas especificas das relacdes
entre seres humanos. Assim, compreender a dimenséo e o alcance da
hermenéutica esta muito além de coteja-la a acepgao semioldgica de
uma trivial interpretagdo de signos ou a percep¢do juridica do
arcabougo interpretativo de regras e principios. Ndo se pode limitar,
etimologicamente, tal compreensdo ao radical de herméneutiké como
sendo a “arte de interpretar” ligada apenas ao escopo gramatical e
meramente retorico. > Como & cedigo, Comte presenteou a ciéncia
com a criagio do método cientifico positivista®®, por meio do qual se
enxergava os fendmenos sob uma perspectica eremitica, isolada,
inclusive em relacao aos fatos sociais. Nesse contexto, o Direito foi
concebido cientificamente para regulamentar os fatos sociais por
mandamento do Estado, o qual engendraria leis abstratas que
conduziriam os individuos a um juizo comportamental de dever ser.
Sem embargo, Nietzsche, criticando a moral e o arranjo cultural da
sociedade, assevera que os sentidos e os padrdes que vigoram em uma
determinada sociedade s3o relativos e cambiantes, ndo havendo,
portanto, uma verdade plena, cabal, indiscutivel’’. Heidegger, por sua
vez, afirmou que o fendmeno da existéncia humana antecede o
proprio pensar. O homem, dessa maneira, ndo seria um sujeito, mas o
combo homem-planeta em uma certa época®. E a partir dos
ensinamentos de Heidegger que Gadamer desdobra a hermenéutica,
inserindo-a em um processo que vai além do frugal interpretar, pois
sobrepuja o texto positivado, construindo uma interlocugdo dialética
entre o intérprete e o texto. Conforme Gadamer, a hermenéutica
resume um processo intriseco ao conhecer humano e, por isso,
conforma uma pré-compreensdo relacionada as experiéncias e a
propria existéncia humana. *

Assim, todo conhecer humano tem uma pré-compreensio*’ posto que
ndo ¢ possivel separar a interpretagdo do ser, do intérprete na
qualidade de ser humano alocado em um dada conjuntura econémica,
histdrica, linguistica e social, e que carrega consigo um conjunto de
informagdes e experiéncias que permeardo tanto a sua analise quanto
a forma de revelar a sua interpretacdo. Segundo Gadamer, o intérprete
deve dialogar com o texto para, em um processo dialético, relacionar
aquilo que ¢ lido e o que ¢ pré-compreendido, resultando-se, entdo,
em um novo entendimento, que substituird, ou ndo, as pré-
compreensdes por novos e mais consentaneos conceitos*'. Levando-
se em consideragao essa visdo gadameriana de hermenéutica, em que
a interpretagdio ¢ a compreensdo do fendmeno pelo ser que ja
transporta com ele uma pré-compreensdo ¢ ndo um método pronto a
constatagio de uma verdade absoluta®, passar-se-4 4 hermenéutica
juridica e sua relagdo com as normas previdenciarias.

> FACHIN, Luiz Edson. Aspectos de alguns pressupostos histrico-filoséficos
hermenéuticos para o contempordneo direito civil brasileiro: elementos
constitucionais para uma reflexdo critica. Rev. TST, Brasilia, vol. 77, no 4,
out/dez 2011, p. 186-203.

* COMTE, Auguste. Curso de filosofia positiva. In: Os pensadores. Sdo Paulo:
Abril Cultural, 1978. p. 2-3.

37 NIETZSCHE, Friedrich Wilhelm. Além do bem e do mal. Sio Paulo:
Companhia das Letras, 1992. p. 172-175.

* HEIDEGGER, Martin. Ser e tempo. Parte 1. 15. ed. Petropolis: Vozes, 2005.
p. 219-220.

* GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Petropolis: Vozes, 1997. p.
403.
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A hermenéutica juridica e sua relacio com as normas
previdenciarias: A nocdo de pré-compreensdo ¢ corroborada por
quem desenvolve no Direito uma teoria hermenéutica critica,
alicerada em um sistema juridico aberto. Luis Roberto Barroso,
exempli gratia, ressalta que qualquer interpretagdo ¢ corolario de um
tempo, de um contexto que agasalha os fatos, o momento do
intérprete e, nitidamente, o seu imaginario®. Em um sitema hermético
e fechado, as alternativas de interpretacdo serdo insuficientes a
complexidade fatica do problema posto a deslinde, como ocorre com
a realidade do labor rural nos campos do Brasil afora*, conduzindo a
injustica. Por outro lado, em sendo aberto, dois resultados sao
possiveis. No primeiro, o sistema pode se revelar aberto em relagdo
ao que nao fora possivel abarcar com o texto, suprindo-se as lacunas
com critérios hermenéuticos®. No segundo, um sistema pode-se
apresentar aberto por um procedimento hermenéutico dialético, que
subordina perpetuamente as regras aos dispositivos constitucionais e
ao exame da realidade. O Direito é um sistema transitavel, mas ndo
apenas isso. Segundo Fachin, ¢ um “sistema dialeticamente aberto”,
que deve ser entendido sob a 6Otica de uma hermenéutica critica, que
subordina  constantemente as  regras aos  mandamentos
constitucionais*®e a realidade fitica, aqui inserida a realidade da
atividade agropastoril praticada neste pais.Interpretar
harmonicamente as leis constitucionais e infraconstitucionais
previdenciarias, portanto,significa deixar para trds o tecnicismo
positivista para relé-lo criticamente, a luz da Lei Fundamental e da
realidade dos fatos.*’

Nessa senda, a constitucionalizagdo do Direito Previdenciario esta
umbilicalmente ligada a um efeito expansivo dos preceitos
constitucionais, cuja substdncia se irradia pela integralidade do
ordenamento juridico, material e axiologicamente. Assim, as
finalidades publicas e os valores agasalhados nos principios e regras
da Lei Fundamental passam a subordinar as normas doDireito
Previdenciario. ** Essa busca vai além dos arquétipos hermenéuticos
rigidamente configurados. Em verdade, a aplicagdo dos principios e
das normas constitucionais transcende o mero raciocinio silogistico
de subsung¢do para construir uma logica antagonica, segundo a qual
arealidade fatica condiciona a norma, e nio o inverso®. Dessa forma,
uma hermenéutica critica do Direito alberga-se no fato de que a
fungdo da erudic¢do, do conhecimento, ndo se resume a interpretar o
mundo, mas, sobretudo, transformé-lo®®. A sensibilidade juridica,
gerada no proprio direito positivo, mas com valores sociais a guia-
10°', ¢ a contribuigio mais importante do Direito Previdencirio
Constitucionalizado a doutrina hermenéutica.Nessa vereda, as leis
previdenciarias, os decretos, os regulamentos, as instrugdes
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normativas do INSS, devem ser descobertos pelo jurista ndo somente
em sua literalidade, mas sob uma hermenéutica aprofundada, pautada
pelo axioma da valorizagdo da dignidade da pessoa humana, na
perene dialética entre a norma e o fato™?, entre o formal e o
substancial®®, reinventando-se ¢ atualizando-se o  Direito
Previdenciario permanentemente. Nesse diapasdo, a Carta
Constitucional deixa de ser enxergada tdo-somente como um texto
legal com hierarquia superior para ser algo muito além disso,
passando a ser também uma maneira de visualizar e compreenderos
mais variados ramos do Direito™, maxime os que tratam de direitos
humanos, como o Direito Previdenciario. £ por intermédio da
hermenéutica que se conquistara a sensibilidade juridica necessaria
para a compreensdo do Direito Previdenciario, reconhecendo-se, verbi
gratia, a realidade da atividade do campo e emprestando-lhe um
modo de olhar socialmente eficaz, razdo pela qual é imperioso o
reconhecimento da constitucionalizagdo prospectiva do Direito
Previdenciario.

A constitucionalizacio do Direito Previdenciario: A expressdo
constitucionalizagdo do Direito ¢ de utilizagdo um tanto quanto
recente na terminologia juridica e, ademais, abarca variados sentidos.
Trata-se de fendmeno inaugurado, de certa maneira, com a
Constituicdo de Portugal de 1976, seguido pela Constituicdo da
Espanha de 1978 e abracado fortemente pela Constituicdo Cidada de
1988.3 A partir de 1988, e mais intensivamente na ultima década, a
Carta Constitucional foi inserida no centro do ordenamento juridico,
passando a gozar ja ndo somente da supremacia formal que possuiu
desde sempreS(’, mas, sobretudo, uma supremacia substancial,
axiologica, potencializada pela abertura do ordenamento juridico e
pela outorga de normatividade aos seus principios. Ostentando uma
pujanca normativa sem precedentes, a Carta Magna entrou no
panorama juridico brasileiro e no discurso dos profissionais do
Direito. Com isso, por exemplo, o vetusto Codigo Civil abandonou o
centro do ordenamento juridico. Como ocorrera na Italia, também no
Brasil se deu a “descodificagdo” do Direito Civil, fendmeno que nio
foi atingido pela promulgagdo, no inicio deste século, do Codigo Civil
atualmente Vigente5 7. Nesse cenario, a Constitui¢do se transforma em
um modo de olhar e interpretar todas as areas do Direito e aqui se
apresenta o Direito Previdencidrio. ** Este fendmeno, chamado por
alguns de filtragem -constitucional, sinaliza que o ordenamento
juridico em sua inteireza deve ser lido e compreendido sob o olhar
constitucional, de maneira a concretizar os valores abalizados pela
Lei Maior.A constitucionalizagdo do direito infraconstitucional, aqui
compreendido o Direito Previdenciario, ndo possui como seu mais
relevante simbolo a inser¢do na Lei Fundamental de normas proprias
de outras areas, mas, especialmente, a reinterpretagdo de seus
institutos sob a lente da Constituicéo.”

%2 Nesse sentido, Plauto Azevedo afirma que “é indispensavel que tanto o
direito quanto a sua teorizagdo ndo percam jamais o sentido da realidade”
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Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor. p. 54).
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Os entroncamentos entre o Direito Civil e o Direito Constitucional,
entre este e o Direito Previdenciario, deslindam no ser humano,
sujeito de direitos, a constante mais nitida. Do mesmo modo que a
incontestavel constitucionalizagdo das relagdes interprivadas torna
cada vez mais evidentes as interferéncias reciprocas entre aqueles
ramos do Direito (Civil e Constitucional), a irrefutavel
constitucionalizagdo das relagdes previdenciarias entre segurado e
INSS torna cada dia mais claras as influéncias mutuas entre Direito
Previdenciario e Direito Constitucional.Para viabilizar a transferéncia
dos textos normativos para a realidade fatica, torna-se indispensavel
um processo de aproximagdo entre a forga da letra da norma e a forga
construtiva dos fatos, que se obtém pela interpretacio da norma
infraconstitucional a 1luz dos wvalores, principios e ética
constitucionais.®® Dessarte, antes de aplicar a norma previdenciaria, o
intérprete deverd examinar se ela é consentdnea com a Constitui¢ao,
porque em caso negativo, ndo devera fazé-la incidir.
Esseprocedimento deve estar sempre presente no pensamento
dointérprete do Direito Previdencidrio. Além disso, ao empregar a
norma, o operador do Direito devera guiar sua acepcdo e abrangéncia
a efetivagdio dos designios constitucionais.®’

Aqui se faz necessario abrir outro paréntese. Dispde a legislagdo
previdenciaria que ¢ considerado segurado especial da previdéncia
social o filho do trabalhador rural que, comprovadamente, trabalhe
com o grupo familiar respectivo, desde que maior de 16 (dezesseis)
anos (art. 11, VII, “c”, da Lei 8.213/91). Para ser considerado
segurado especial, pontanto, o filho do agricultor deve ser maior de
16 (anos). Além disso, a Constituigdo Federal de 1988, em seu art. 7 °,
assim assevera, in litteris:“XXXIII - proibi¢do de trabalho noturno,
perigoso ou insalubre a menores de dezoito e de qualquer trabalho a
menores de dezesseis anos, salvo na condi¢do de aprendiz, a partir de
quatorze anos”. Empregando-se uma interpretacgdo literal/gramatical e
decidindo como o juiz Japiter®, segundo o qual o juiz configuraria
uma mera “boca da lei”, como ordinariamente ocorre no plano
administrativo previdenciario, menores de 16 (dezesseis) anos jamais
poderiam ser enquadrados como segurados especiais, ainda que
efetivamente trabalhassem no labor rural desde a mais tenra infincia,
o que os afastaria da protecdo da previdéncia social. Ora, a norma
que obsta o trabalho infantil no Brasil foi estabelecida, por dbvio,
para proteger os menores de 16 (dezesseis) anos e ndo para prejudica-
los, impedindo a concessdo de seus direitos previdenciarios.Desse
modo, tendo a crianga ou o adolescente, independentemente da idade,
efetivamente trabalhado no meio rural quando ndo deveria fazé-lo,
pois deveria estar estudando e/ou brincando, o asilo previdenciario
lhes ¢ devido®™.A idade minima para se comegar a trabalhar no Brasil
¢ uma garantia constitucional criada em favor do menor e ndo contra
ele, como se poderia imaginar se o tipo previdenciario fosse fechado
e, por conseguinte, ndo permitisse qualquer flexibilidade
interpretativa. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal decidiu,
impecavelmente, que o artigo 7°, XXXIII, da Magna Carta de 1988
ndo pode ser interpretado em desfavor do adolescente ou da crianga
que trabalhe, haja vista que o dispositivo constitucional foi criado
com a intenca@o de protegé-los e ndo para cercea-los dos seus direitos.

% Como se percebe, os juizes entabulados por Frangois Ost tém
ampla aplicabilidade no Direito Previdenciario nacional, sobretudo
quando se trata dos trabalhadores rurais. O juiz Jupiter (da
constitucionalizagdo formal, da literalidade), o juiz Hércules (da
constitucionalizagdo substancial) e o o juiz Hermes (da
constitucionalizagdo prospectiva) podem conviver harmonicamente
no Direito Previdenciario brasileiro. Cada qual tera a sua vantagem a
depender do caso concreto. Por exemplo, em uma situagdo
envolvendo o prazo de caréncia previsto em lei para se obter a
aposentadoria por incapacidade permanente (12 meses), ndo se faz
necessaria qualquer gindstica hermenéutica, motivo pelo qual o juiz
Jupiter se apresenta para fazer concretizar a literalidade do texto legal,
o mesmo acontecendo no caso da idade minima para a aposentadoria
do homem do campo (60 anos); em um caso que aborderelevantes
peculiaridades, a exemplo do periodo de afastamento da atividade
rural para o exercicio de atividade urbana —onde as diversidades
climaticas, geograficas, sociais e econdmicas influenciam
sobremaneira a necessidade do individuo migrar da zona rural para a
urbaba — o juiz Hércules serd muito bem-vindo; finalmente, em um
caso que contemple a urgéncia de se conceder beneficios eventuais
em momentos de calamidade publica, como a causada pelo
Coronavirus, dialogando-se com a sociedade sobre os custos
financeiros desses beneficios ¢ as vidas que eles podem ajudar a
salvar, serd bem-vindo o juiz Hermes. Nesse diapasdo, as
experiéncias colhidas no dia a dia e os textos legais previdenciarios
devem dialogar perenemente, sempre & luz da Lei Maior.> Nunca se
pode deixar de ter em mente que um dos papéis cruciais do Direito ¢ a
edificagdo hermenéutica ativa da norma para que a sua concretizacdo
se transforme em beneficio para os seres humanos e para seus
vinculos coexistenciais®®. Tal como o Direito Civil, o hodierno
Direito Previdenciario precisa superar o desafio de se libertar da
asfixia formal ao imbricar-se com o Direito Constitucional, recebendo
a auspiciosa influéncia dos dispositivos constitucionais, construindo-
se, assim, um Direito vivo e suscetivel a dialética entre a forga
vinculante das normas previdenciarias e a forca edificante dos fatos.
Mais um importante desafio a ser encarado entre norma
previdenciaria e realidade da atividade rural, verbi gratia, ¢ a
pluralidade de fontes®’, que importa superar o reducionismo dos
cddigos previdenciarios.Nesse sentido, € necessario vencer a divisdo
classica e estatica entre as fungdes de poder do Estado, reconhecendo-
se a jurisprudéncia, a doutrina e a realidade dos fatos, sempre a luz da
Carta Constitucional, como fontes legitimas do Direito
Previdencidrio, com ja ocorrera com o Direito Civil. A pujanga
criadora dos fatos deve nortear o Direito Previdenciario, maxime o
relacionado a previdéncia rural, mormente porque, em um pais com
tantas diversidades, a realidade singular do laboragropastoril, caso a
caso, deve orientar a atividade do intérprete das normas
previdenciarias.

Mitigando os riscos: Como se observa, ao se colocar a Constituicdo
no centro do sistema juridico(’g, ha uma superagdo do modelo de
vinculagdo absoluta do administrador publico, ai insertos os
servidores do INSS, a lei, como idealizado por uma leitura apressada
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e convencional do principio da legalidade, segundo a qual sua atuagdo
estaria estribada, de forma absoluta, naquilo que o legislador
infraconstitucional positivasse em um texto legal. Em verdade, o
administrador deve pautar a sua atuagdo com fundamento direto na
Constitui¢do, transformando-se, desse modo, o principio da
legalidade, o qual se transmuda para principio da juridicidade,
assimilando sua subordinacao a Carta Politica e a lei, necessariamente
nessa  sequéncia, nesse encadeamento. Esse  fendmeno,
indubitavelmente, ¢ positivo, harménico com o Estado Democratico
de Direito e com maior capacidade de concretizagdo dos direitos
fundamentais®. Nada obstante, nio deve ficar sem registro a
circunstancia de que a constitucionalizacdo exagerada pode provocar
resultados nocivos, como, por exemplo: i) o engessamento da
legislagdo infraconstitucional previdenciaria; ii) o decisionismo
judicial e administrativo.Destarte, ¢ imprescindivel que o intérprete
da norma previdenciaria assuma o 6nus argumentativo da aplicagdo
de regras que possuam conceitos juridicos indeterminados ou
principios de sentido fluido. ™ Nio se deve tolerar o uso abusivo da
discricionariedade. Principios como dignidade da pessoa humana,
igualdade material e solidariedade ndo sdo cheques em branco para
opgdes particulares e idiossincraticas’'. A Constituigdo devera ser,
simultaneamente, o motor, o freio e o contrapeso de toda
interpretagdo das normas previdenciarias’?, sempre sob o crivo da
proporcionalidade.

Dessa maneira, para mitigar os riscos acima acautelados, deve-se ter
em maos dois critérios a serem observados pelo intérprete do Direito
Previdenciario: i) prioridade pela lei: onde existir pronunciamento
claro e adequado do legislador infraconstitucional, deve ela
preponderar, abdicando-se o intérprete de buscar solugdo distinta por
razdes de conveniéncia (ex: prazos de caréncia para obtengdo de
beneficios previdenciarios); ii) primazia pela regra: onde o legislador
previdenciario tiver laborado mediante a elaboragdo de uma regra
apropriada, deve ela preponderar sobre os principios de hieraquia
equivalente (ex: periodos de recebimento da pensdo por morte
correlacionados a idade do pensionista). Dessarte, havendo colisdo
entre as regras e os principios previdenciarios, ndo solucionavel pelos
métodos tradicionais de interpretacdo, aquelas terfio preferéncia,
desde que validas, adequadas a realidade dos fatos e harmonica com a
Lei Fundamental. Caso contrario, as regras deverdo abrir
caminhopara uma hermenéutica contemporinea alicercada na
Constitui¢do Federal.

CONCLUSAO

Como se observa, o sistema juridico como um todo e o Direito
Previdenciario, em especial, é complexo e plural, primordialmente
quando se trata de trabalhador rural, tendo em vista as enormes
diferencas geograficas, econdmicas e sociais que se apresentam,
desde sempre, neste pais continental.Nessa toada, inspirado no juiz
Hermes, o Direito Previdenciario € a Sociedade devem manter uma
relacdo dialdgica, capturando da realidade as descrigdes medulares
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para a elaboragdo da norma e reconhecendo que a nogdo pura e
estatica do Direito Previdenciario ndo da conta dos desafios da
contemporaneidade. O que aqui se propde nio ¢ a discricionariedade
volitiva e sem limites, que colocaria em cheque a propria juridicidade
previdenciaria. Ao contrario, o que se quer ¢é reforcar o comando legal
por intermédio do intérprete, evitando-se, assim, a sua senilidade
precoce. Diante de todo o exposto, apresenta-se as seguintes
proposicdes para o Direito Previdenciario na era pos-COVID-19:

. O intérprete das demandas previdenciarias nao deve se limitar a
literalidade do texto da lei ou a vontade de quem a criou,
particularmente nos hard cases, mas ao arcabougo juridido em
seu conjunto, como uma unidade, superando-se a “cultura do
codigo” e problematizando-se o caso concreto, por meio do
método topico-problematico,para se conceder a maxima
eficicia a Carta Politica e proporcionar a exequibilidade
indispensavel e efetiva aos direitos humanos previdenciarios;

. O juiz previdenciario em sentido amplo, seja no ambito
administrativo, seja no plano judicial, ndo pode ser um mero
“boca da lei”, partindo da falsa premissa de que a lei ndo se
interpreta, aplica-se. E preciso haver um equilibrio entre os
dispositivos legais e a realidade previdencidria de um pais
continental, repleto de peculiaridades;

. para tanto, com base na pesquisa empirica efetuada nesta
pesuisa, torna-se necessario:a) realizar treinamentos perioédicos
com os servidores do INSS, para que eles compreendam as
peculiaridades dos trabalhos urbanos e rurais no Brasil; b)
revisitar a politica de cumprimento de metas hoje adotada pelo
INSS em relagdo aos seus servidores; c¢) rever a forma com que
sdo efetuadas as auditorias na autarquia em relagdo as
concessdes dos beneficios previdenciarios, observando-se a
accountability de forma equitativa;

. E o momento de se empreender uma hermenédutica
emancipatoria do Direito Previdenciario. O Direito ¢ um
sistema dialeticamente aberto, que deve ser entendido sob o
prisma de wuma hermenéutica critica, que subordina
constantemente as regras infraconstitucionais - como, por
exemplo, as que tratam dos requisitos para enquadramento do
segurado especial - aos mandamentos constitucionais, tendo
como vetores de aproximacdo os principios da dignidade da
pessoa humana e da igualdade material, os quais devem
oxigenar e reinventar o Direito Previdenciario perenemente;

. Deve-se deixar para trds o tecnicismo positivista e relé-lo
criticamente, a luz da Lei Fundamental e da realidade dos
fatos.Essa busca pela superagdo do tecnicismo positivista no
plano do Direito Previdencidrio vai além dos arquétipos
hermenéuticos rigidamente configurados. Com efeito, a
aplicagdo dos principios e das normas constitucionais
transcende o mero raciocinio silogistico de subsung@o para
construir uma ldgica antagénica, segundo a qual o fato (efetivo
labor rural, verbi gratia) informa a norma, e ndo o contrario;

. E imprescindivel a “descodificagdo” do direito previdenciario, a
exemplo do que ocorreu com o Direito Civil. Nesse retrato, a
Constitui¢do Federal deve deixar de sistema ocluso em si
mesmo, para ser, sobretudo, um modo de olhar e interpretar o
Direito Previdenciario;

. O Brasil precisa superar a cultura do litigio e abragar a cultura
da paz, devendo-se incentivar a resolucdo extrajudicial dos
confitos, pois, com isso, atenuara a judicializagdo excessiva e
cara atualmente existente, além de outorgar com maior
brevidade e eficiéncia os direitos humanos previdenciarios aos
seus cidadaos.
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