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RESUMO: O presente trabalho propde uma reflexdo sobre a exigéncia
do prévio requerimento administrativo como requisito para a
propositura de demandas judiciais previdenciarias no Brasil.

Intimeras ag¢des tém sido propostas em face do Instituto Nacional do
Seguro Social, principal cliente da Justi¢a Federal (em especial dos
Juizados Especiais Federais) sem que este tenha a oportunidade de
analisar a questfio no ambito administrativo.

Uma abordagem social e econémica demonstra que a provocagio prévia do
Instituto Nacional do Seguro Social favorece o segurado, na medida em que
lhe poupa tempo e recursos materiais. Sob o ponto de vista juridico, trata-
se de condigio da agdo, indispensével para a configuragdo do conflito de
interesses qualificado por uma pretensdo resistida, além de evitar afronta
aos principios da separagio dos poderes e da eficiéncia administrativa.

Finalmente, em comparagio com o sistema norte-americano, serio feitas
consideracdes acerca dos fundamentos e teorias que sustentam a rigida
exigéncia na comprovagio ndo apenas da provocagdo administrativa,
mas da exaustdo dessa via como condig¢io indispensdvel para o ingresso
na via judicial nos Estados Unidos.

PALAVRAS-CHAVE: Prévio requerimento administrativo. Demanda
Previdenciéria. Necessidade. Finalidade.

ABSTRACT: The purpose of this work is to reflect upon the requirement of
previous administrative petition as a requisite for bringing suits against the Social
Security System in Brazil.

Numerous suits have been brought against the Instituto Nacional do Seguro
Social (National Institute of Social Security), main client of the Federal
Justice Department (especially of the Small Claims Courts) without offering
the Institute the opportunity to analyze this issue in the administrative realm.

A social and economic approach demonstrates that previous provocation
of the Instituto Nacional do Seguro Social favors the insured persons, to
the extent that it saves them time and material resources. From the legal
point of view, this is a condition of the suit, indispensable to characterize the
conflict of interests, qualified by an opposed issue, avoiding also the affront
to the principles of separation of’ powers and administrative efficiency.

Finally, in comparison to the North American system, considerations
will be made regarding the fundamentals and the theories that
sustain the rigid requirement of proving not only the administrative
provocation, but the exhaustion of this channel as indispensable
condition for entering the judicial realm in the United States.

KEYWORDS: Previous Administrative Petition. Suits Against Social
Security. Need. Finality..
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O Poder Judiciario s6 devera ser provocado a dirimir conflitos
na seara previdencidria ap6s ter havido o indeferimento do beneficio ou
prestagdo na via administrativa, configurando-se a pretenséo resistida.'

A jurisprudéncia, entretanto, tem dispensado tal requisito, essencial
para a configuragio das condigdes da agdo, como veremos adiante.

Primeiramente, abordaremos o tema sob o aspecto histérico, a
fim de possibilitar sua correta compreensio e demonstrar a evolugdo
jurisprudencial sobre o assunto.

A Lei 5.316, de 14 de setembro de 1967, integrou o seguro de
acidentes do trabalho na Previdéncia Social, dispondo, por intermédio
do art. 16, §2°, a necessidade de utilizagdo da via recursal administrativa
antes do ingresso em juizo:

Art. 16. Os juizes federais sdo competentes para julgar os dissidios
decorrentes da aplicagio desta Le.

§1° Quando ndo houver juiz federal no foro do acidente nem no da
residéncia do acidentado, serd competente a justiga ordindria local.

§2° O disposto neste artigo ndo exclui a utilizagdo da via recursal da
previdéncia social.

A Constituigdo Federal de 1967, por sua vez, dispunha o
seguinte:“Art. 153. [...7] §4° A Lei ndo poderé excluir da apreciagdo do
Poder Judicidrio qualquer lesdo de direito individual.”

Devido aos questionamentos judiciais quanto a recep¢do do
art. 16, §2°, da Lei n® 5.316/67 frente ao comando constitucional
entdo vigente, a questdo chegou ao Supremo Tribunal Federal, que,
reiteradamente®, entendeu compativel a Constitui¢do a exigéncia
do esgotamento dos recursos administrativos antes do ingresso da
pretensdo no Poder Judiciario, dando ensejo a Stimula 552: “Com a
regulamentagio do art. 15, da Lei 5.316/67, pelo Decreto 71.037/72,
tornou-se exequivel a exigéncia da exaustdo da via administrativa
antes do inicio da ac¢io de acidente do trabalho.”

Com o advento da Emenda Constitucional n° 7, de 13 de abril de
1977, o paragrafo 4° do art. 153 passou a ter a seguinte redagao:

1 ROCHA, Daniel Machado da. Direito Previdencidrio: aspectos materiais, processuais e penais. (Coord).
FREITAS, Wladimir Passos de. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 70.

2 RE 0078806 ANO: 74 UI: SP, RTJ VOL: 00073-01, PG: 00257; RE 0079650 ANO: 75 UF: SP, RE
0080699 ANO: 75 UF: SP
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Art. 158.[...]

§4° A Lei ndo podera excluir da apreciagio do Poder Judicidrio
qualquer lesdo de direito individual. O ingresso em juizo podera ser
condicionado a que se exauram previamente as vias administrativas,
desde que ndo exigida a garantia de estincia, nem ultrapassado o
prazo de cento e oitenta dias para a decisio sobre o pedido.

Referida Emenda Constitucional condicionou o acesso da via judicial
a apreciagfio prévia, em todas as instincias administrativas, do pleito do
administrado, constitucionalizando-se a figura do “administrativo for¢ado”.

No entanto, tal entendimento sucumbiu diante da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, que reviu a Simula n° 552 e, no mesmo
sentido, o extinto Tribunal Federal de Recursos, que editou a Stimula n°
2138, desautorizando a imposigido do administrativo for¢ado nos pleitos
previdencidrios: “O exaurimento da via administrativa ndo é condigdo
para a propositura de agdo de natureza previdencidria’. O Superior
Tribunal de Justiga, por sua vez, também rejeitou o esgotamento prévio
da via administrativa, para fins de ingresso em juizo, por intermédio
da Stmula n° 89: “A agdo acidentédria prescinde do exaurimento da
via administrativa”. Os Tribunais Regionais Federais e os Tribunais
de Justica Estaduais, igualmente, editaram suas préprias stimulas,
seguindo a mesma linha de pensamento.

Do teor das siimulas acima transcritas, verifica-se que nio é possivel
exigir do autor o exaurimento da via administrativa, permanecendo, no
entanto, a necessidade de demonstragdo do interesse processual de estar
em juizo, uma condi¢io da a¢do que deve estar presente no momento do
ajuizamento da demanda, consoante o disposto nos artigos 3°, 267, inciso
VI, 295, inciso 111 e 329, todos do Estatuto Processual Civil.

Ocorre que a erréonea compreensdo do teor das Stiimulas gerou
um desvirtuamento da matéria. Impera no ambito dos Tribunais
Federais e Estaduais a equiparagdo do termo “exaurimento” com “prévio
requerimento administrativo” (interesse de agir), jurisdicionalizando-
se o processo administrativo de concessdo.’

O que se vé atualmente, portanto, é o Poder Judicidrio
substituindo a atividade administrativa de conferéncia de recolhimento
de contribuigdes, calculo do tempo de servigo, avaliagio da capacidade
laborativa, entre outros.

3 ALENCAR, Hermes Arrais. Beneficios Previdencidrios: temas integrais revisados e atualizados pelo autor

com obediéncia as leis especiais e gerais. 4. ed. Sdo Paulo: Liv. e Ed. Universitédria de Direito. 2009. p. 644.
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O descalabro gerado pela assungao, por parte do Poder Judiciério,
da atividade administrativa nas agdes previdencidrias ajuizadas sem
prévio requerimento administrativo, é retratada pelo seguinte julgado
do TRF da 3" Regido:

O Direito é realidade cultural e, portanto, nio se esgota em seu
sentido normativo, estando sujeito também a consideragdes de ordem
axiolégica e sociologica. O que justificou o entendimento, dominante,
de que é dispensével a prévia postulagiio administrativa, como condigio
para a propositura de ag¢do previdencidria, foi a notdria precariedade
do servigo previdenciario, em passado préximo, que impunha auténtico
calvério aos segurados, quase sempre com resultado negativo. Melhoria
dos servigos, nos ultimos tempos, que afasta aquela premissa. Por outro
lado, ha que se reconhecer o caos que vem sendo gerado pela facilidade
de acesso ao Poder Judicidrio, o que tem resultado em abuso do direito
de agdo e no descaso das partes autoras ao invocar a tutela jurisdicional,
ndo raro com processos mal instruidos e desordenados, prejudicando
a seguranga do magistrado para pronunciar seu julgamento.
Circunstincias que autorizam a niio observéncia da jurisprudéncia que
vem predominando. Apelagdo a que se nega provimento.*

A relevancia desta matéria e a problemdtica gerada pelo
entendimento jurisprudencial dominante pode ser avaliada sob quatro
aspectos: social, econémico, politico e juridico.

Verifica-se, sob o aspecto social, que o prévio requerimento
administrativo reduziria consideravelmente o niimero de demandas
Jjudiciais, pois apenas os segurados que tivessem seus beneficios
indeferidos, ou que tivessem o acesso aos seus direitos perante o INSS
obstados de alguma forma, recorreriam ao Poder Judiciério.

Nesse diapasdo, confira-se a doutrina de Hermes Arrais Alencar®:

A Lei de Beneficios fixa o prazo de 45° dias para analise do beneficio
pleiteado pelo segurado, transcorrido esse prazo, trés rumos sio

4 TRF da 38" Regido: PROC: 1999.03.99.078903-4; AC 517065 ORIG: 32/99 SP — APTE: Amoracir
Aparecido Pedegoni — APDO: Instituto Nacional do Seguro Social — INSS — Relator: Juiz Federal Conv.
Rubens Calixto/Segundo Turma.

(&

In: ALENCAR, Hermes Arrais. Beneficios Previdencidrios: temas integrais revisados e atualizados pelo autor
com obediéncia as leis especiais e gerais. 4. ed. Sdo Paulo: Liv. e Ed. Universitaria de Direito. 2009. p. 64:3.

6 Art. 41 -§ 6° “O primeiro pagamento de renda mensal do beneficio serd efetuado até 45 (quarenta e cinco)
dias ap6s a data da apresentagao, pelo segurado, da documentagio necessaria a sua concessio”. (Paragrafo
renumerado pela Lei n°® 8.444, de 20.7.92)
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possiveis. O primeiro: defere-se o beneficio, hipotese na qual ndo havera
precatorio, e livre estard o segurado de desembolsar valores em prol
de advogados para propositura de agdo. As duas outras possibilidades
sdo: ndo oferta a autarquia resposta dentro dos 45 dias, ou entdo nega
o pedido. Nesse momento estd presente o interesse processual, a
pretensdo foi “resistida” pela autarquia. A quem interessa, portanto, o
ingresso prematuro da a¢do? A busca pelo beneficio previdencidrio em
Juizo é fato mais benéfico ao segurado? Interesse processual confunde-
se com esgotamento da via administrativa? Néo se pode olvidar que a
grande gama dos casos que chegam ao conhecimento do Instituto sio
resolvidos em sede administrativa, obtendo o segurado o amparo que
lhe é devido. O deslocamento de todos os segurados para as portas
do Judicidrio, ao invés de primeiro ir até ao 6rgdo competente para
resolugiio de seu problema, ndo pode ser endossado como o melhor
proceder, pois a pretenséo nio foi resistida pela parte ex adversa.

Como bem exposto pelo ilustre autor, milhares de segurados
estdo deixando parte do dinheiro proveniente de seus direitos com
advogados, a titulo de honordrios advocaticios contratuais, quando
poderiam recebé-los integralmente, de maneira mais célere, sem
nenhum custo adicional.

Temos por certo que inexiste qualquer vantagem para as
partes envolvidas numa agdo previdencidria sem prévio requerimento
administrativo, sendo que o abuso do direito de agfo nestes casos
privilegia apenas alguns advogados interessados em auferir ganho
financeiro, com a chancela do entendimento jurisprudencial dominante.

E justamente visando evitar situagdes como esta e aperfeigoar
a qualidade das decisdes administrativas do INSS para se evitar agoes
judiciais, o Ministério da Previdéncia Social e a Advocacia-Geral da
Unido criaram o Programa de Redugdo de Demandas Judiciais do INSS,
instituido pela Portaria Interministerial AGU/MPS n° 08/2008, que se
encontra em plena execugio de forma coordenada e estruturada.

O desenvolvimento do Programa compreende a identificagdo
de conflitos juridicos, em sede administrativa ou judicial, geradores
de demandas judiciais, e sua solugdo através de alteracdo normativa
ou procedimental; encaminhamento de recomendagdes pela
Comissdo Executiva do Programa para resolugdo administrativa
das divergéncias; atuagdo conjunta e integrada da Procuradoria
e dos servidores da Previdéncia Social em Agéncias do INSS para
diagnéstico dos problemas locais e solugdes possiveis; edi¢do de
sumulas pela Advocacia-Geral da Unido, entre outras.
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Criou-se um indicador gerencial de resultados: Indice de Concessio
e Reativagio em Grau de Recurso Administrativo ou Ag¢io Judicial — ICRJ.
Evolugio do ICJ — Indice de Concessdes Judiciais, a metodologia do ICRJ
foi desenvolvida para dar ao indicador maior grau de confiabilidade, com
informagdes mais completas, incluindo, além das concessdes, também as
reativagdes judiciais e as concessdes decorrentes de recurso administrativo.

De acordo com dados para o ano de 2010 estimados pela
Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS” sem considerar
a repercussdo das agdes do Programa, a evolugdo do ICRJ no Brasil
retrata o aumento consideravel, ao longo dos anos, das concessoes
judiciais de beneficios previdenciarios, sendo que no ano de 2004 estava
na ordem de 2,66% e no ano de 2010, alcangou os 9,76%.

Importante ressaltar que um dos grandes entraves para a maior
evolugdo dos resultados do Programa de Redugdo de Demandas tem
sido justamente a pratica de ingresso direto com pedido perante o
Judiciario, sem que o Poder Executivo tenha a possibilidade de exercer,
de forma eficiente, a sua missio institucional.

No tocante ao aspecto econdmico deve-se ressaltar que o INSS
e a Advocacia-Geral da Unido tem de despender elevados recursos
materiais e pessoais para acompanhamento do processo judicial, em
situagdes em que, de maneira mais eficiente — em alguns casos até com o
reconhecimento imediato do direito, inclusive para trabalhadores rurais,
nos termos da Lei Complementar 128/2008, poderiam ser de pronto
resolvidas no ambito da prépria Administragdo. Aqui é importante
tazer referir o principio da eficiéncia, previsto no art. 37, da CF/88,
na medida em que, levando em consideragido o tempo e o custo de um
processo judicial, se comparado ao processo previdenciario, verifica-se
facilmente que o Estado esta despendendo elevadas quantias de tempo
e de dinheiro desnecessariamente.

Sob o ponto de vista politico, importante mencionar o II Pacto
Republicano de Estado, por um Sistema de Justica mais Acessivel, Agil e
Efetivo, assinado pelos representantes maximos das trés esferas de poder
da Unido, que prevé como um de seus compromissos, especificamente em
relagdo a Previdéncia Social, “incrementar medidas tendentes a assegurar
maior efetividade ao reconhecimento aos direitos do cidadio, em especial
a concessdo e revisdo de beneficios previdencidrios e assistenciais.”

A discussdo sobre a matéria envolve tanto a questdo processual,
como o interesse de agir, quanto questdes constitucionais relevantes,

7  Procuradoria Federal Especializada junto ao INSS, localizada no Edificio Sede do INSS — Diregio
Central: Setor Bancario Norte, Quadra 02, Bloco E, Lote 15, Sala 1001. Brasilia-DF — CEP 70040-912.
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atinentes ao acesso a justiga (art. 5°, XXXV, da CF/88) e da prépria
reparti¢io de Poderes da Unido (art. 2°, da CF/88), na medida em
que o Poder Judicidrio usurpa uma fungio que é tipicamente do Poder
Executivo, sem que tenha havido qualquer “lesdo ou ameaca a direito”.

Na seara dos Juizados Especiais Federais, hd entendimentos
conflitantes. A Turma Nacional de Uniformizagio - TNU dos Juizados
Especiais Federais, na sessdo de julgamento realizada no dia 24 de abril de
2009, reviu o entendimento até entdo vigente sobre a desnecessidade da
existéncia de prévio requerimento administrativo para ajuizamento de
agdes contra o INSS buscando a concessédo de beneficios previdenciarios.
O julgamento proferido nos autos do processo n® 2006.72.95.020532-9/
SC® revisou a posigdo até entdo vigente na TNU, formando precedente
que vem sendo aplicado para exigir o requerimento administrativo por
parte do segurado perante o INSS, ou a apresentagio de contestagio da
Autarquia quanto ao mérito do litigio no decorrer da agéo judicial, para
configuragdo do interesse de agir.’

A decisdo da TNU afirmou que o entendimento do STJ (Stimula n®
89) “ndo poderia prevalecer”, no que diz respeito a questio da necessidade
de prévio requerimento administrativo. “Sendo a presente demanda
inerente ao sistema processual diferenciado dos Juizados Especiais
Federais, tal particularidade retira das causas em andlise a necessaria
semelhanga fatico-juridica em relagdo aos julgados da Corte Superior”.

O Superior Tribunal de Justiga, pela Ministra Maria Thereza de
Assis Moura, da 8* Se¢do, admitiu um incidente de uniformizagio de
jurisprudéncia que vai decidir se o prévio requerimento administrativo
do beneficio é necessdrio para a propositura da agdo previdencidria.
Ao admitir o incidente de uniformizagio, a ministra Maria Thereza

8  TNU: PROC: PEDILEF 2006.72.95.020532-9/SC — REQTE: Tito Carlos da Rosa— REQDO: Instituto

Nacional do Seguro Social — INSS — Relatora: Juiza Federal Jacqueline Michels Bilhalva.

9  No entanto, este entendimento ndo tem sido aplicado em todo o pafs. O Enunciado niimero 77 do 2° Forum
Nacional dos Juizados Especiais Federais (FONAJEF) preceituava o seguinte: “O ajuizamento da agdo de
concessio de beneficio da seguridade social reclama prévio requerimento administrativo.” O Enunciado
niimero 40 da Stimula da Jurisprudéncia Dominante da Segunda Turma dos Juizados Especiais da Se¢éo
Judicidria do Estado de Minas Gerais, hoje ja superada, temperava, por sua vez, a referida exigéncia,
dispensando-a em determinadas situagdes: “Néo cabe a exigéncia de prévio requerimento administrativo
nos feitos previdencidrios e assistenciais quando houver recusa notéria em pretensdes da mesma espécie,
quando a demanda for ajuizada perante Juizado Itinerante ou quando houver, por qualquer meio processual,
resisténcia a pretensao deduzida pelo autor.” Atualmente, as Turmas Recursais dos Juizados Especiais
Federais de Minas Gerais tém dispensado a prévia provocagio do INSS nas demandas previdenciarias, no
sentido da jurisprudéncia mencionada do TRF 1* Regido e do Superior Tribunal de Justiga, consolidando
o entendimento no Enunciado Unificado de nimero 29 da Jurisprudéncia das Turmas Recursais mineiras:
“E desnecessrio o prévio requerimento administrativo para o ajuizamento de demanda na qual se pleiteia

a concessdo de beneficio previdencidrio ou assistencial.”
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reconheceu a divergéncia sobre o tema entre a decisio da Turma
Nacional de Uniformizagio e julgados do STJ e Tribunal Regional
Federal da 4° Regido."

No Supremo Tribunal Federal esta pendente de julgamento o
Recurso Extraordindrio n® 549.621/SP, de relatoria do 1. Ministro Dias
Téfolli, que trata especificamente do tema. A Turma Recursal do Juizado
Especial Federal de Osasco entendeu por bem negar provimento ao
recurso interposto pela autora contra sentenga que indeferiu a petigéio
inicial da agdo e extinguiu o processo sem resolu¢do de mérito, tendo
em vista a auséncia de prévio requerimento administrativo. Irresignada,
a autora interpds recurso extraordindrio, em que alega ofensa ao art.
5% XXXV da Constitui¢do, ao fundamento, em suma, de que o prévio
requerimento néo é condigdo especifica da agdo.

Assim, da postulagdo da necessidade do prévio requerimento, a
jurisprudéncia rumou para sua flexibilizac¢do, e total dispensa, devendo
tal tendéncia ser revertida a bem do préprio segurado e jurisdicionado,
que podera ver seu direito observado, muitas vezes, de forma 4gil e sem
os custos visiveis e invisiveis que a demanda judicial provoca, no caso
de se valer primeiramente da via administrativa.

Observados os aspectos de ordem politica, econdmica e social que
Jjustificam a exigibilidade da provocagio da via administrativa prévia
a propositura de demandas judiciais contra o INSS, necessdrio se faz,
também, perquirir os motivos juridicos de tal requisito.

A comprovagio do prévio requerimento administrativo se impde
pela necessidade de demonstragio da existéncia de lide, isto é, de um
conflito de interesses qualificado por uma pretensdo resistida, nos
termos da conhecida doutrina de Enrico Tullio Liebman''. A fungio
jurisdicional tem por objetivo direto a aplicagio da lei ao caso concreto,
mas, indiretamente, visa assegurar a paz na sociedade'. Ora, se ndo ha
litigio, a intervengdo do Estado Juiz ndo se justifica.

Assim, se a autarquia previdenciaria nio é provocada a conceder
a prestagdo ou servigo buscado, ndo se configura um conflito de
interesses, ndo ha pretensdo resistida, e ndo haverd necessidade na

10 Revista Consultor Juridico, 17 de agosto de 2011.

11 LIEBMAN, Enrico Tullio. Manual de Direito Processual Civil. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense.

12 “A terceira é a jurisdi¢do, que incumbe ao Poder Judiciario, e que vem a ser a missdo pacificadora do
Estado, exercida diante das situagdes litigiosas. Através dela, o Estado da solugdo as lides ou litigios, que
sdo os conflitos de interesse, caracterizados por pretensdes resistidas, tendo como objetivo imediato a
aplicagdo da lei ao caso concreto, e como missdo mediata “restabelecer a paz entre os particulares e, com
isso, manter a da sociedade””. THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Crvil. v. 1,
Rio de Janeiro, Forense. 2006. p. 6.
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tutela jurisdicional. Nesse ponto, deve-se esclarecer que resta ausente
uma das condig¢des da agdo, a saber, o interesse de agir.

Na doutrina de Fredie Didier Jinior, o nosso diploma processual
civil “adotou a concepgido eclética sobre o direito de agdo, segundo
a qual o direito de agdo é o direito ao julgamento de mérito da
causa”'®. Assim, para que haja provimento jurisdicional que contenha
pronunciamento sobre o direito subjetivo invocado, devem-se verificar,
no caso concreto, a possibilidade juridica do pedido, a legitimidade de
parte e o interesse de agir.

Este ultimo corresponde ao bindémio utilidade-necessidade,
isto é, o processo deve ser o meio apto a conceder ao jurisdicionado o
resultado a que visa, e a jurisdi¢do deve ser o remédio necessario diante
da lesdo ou ameaca de lesdo a direito, consoante o art. 5°, inciso XXXV
da Constitui¢do da Republica:

Repousa a necessidade da tutela jurisdicional na impossibilidade de
obter a satisfagdo do alegado direito sem a intercessdo do Estado
— ou porque a parte contraria se nega a satisfazé-lo, sendo vedado
ao autor o uso da autotutela, ou porque a prépria lei exige que
determinados direitos s6 possam ser exercidos mediante prévia
declaragdo judicial."*

Ora, a concessio de beneficios previdencidrios nio se enquadra
nas hipéteses de agdes constitutivas necessarias, pelo que a parte
contréria, a saber, o INSS, deve ter se negado previamente a satisfazer
o interesse do demandante. Além disso, se a autarquia nio se recusa
a conceder a prestacdo, nfo hé lesdo ou ameaca de lesdo a direito a
ser apreciada pelo Poder Judicidrio, nos termos do citado dispositivo
constitucional.

O que se percebe, todavia, é que os tribunais patrios tém afastado
a possibilidade de indeferimento liminar da exordial ou a posterior
extingdo do feito sem resolucdo de mérito por caréncia de agdo sob
o fundamento de que a tese ora sustentada, caso acolhida, culminaria
em violago ao principio da inafastabilidade da jurisdigio e ofenderia a
garantia constitucional do direito de agdo.

Nesse sentido, o seguinte aresto do Tribunal Regional Federal
da 1* Regido:

13 DIDIER JUNIOR, Fredie. Curso de Direito Processual Crvil. 11. ed. v. 1. Salvador: JusPodivm. 2009. p. 179.

14 CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo; DINAMARCO, Céndido Rangel, GRINOVER, Ada Pellegrini.
Teoria Geral do Processo. 19. ed. Sao Paulo: Malheiros. 2003. p. 269.
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CONSTITUCIONAL. PREVIDENCIARIO. PROCESSUAL
CIVIL. BENEFICIO ASSISTENCIAL. SUSPEITA DE
INCAPACIDADE. INTERVENCAO DO  MINISTERIO
PUBLICO. OBRIGATORIEDADE. PREVIO REQUERIMENTO
ADMINISTRATIVO. DESNECESSIDADE. NULIDADE DO
PROCESSO.

[

Consoante entendimento firmado do Colendo Superior Tribunal
de Justiga, no que foi seguido por este Tribunal, é desnecessario o
prévio requerimento administrativo para a propositura de a¢do que
visa a percepgio de beneficio previdenciario. Precedentes.

O direito de agdo é um direito publico subjetivo constitucionalmente
assegurado, e o principio constitucional da inafastabilidade do
controle jurisdicional (art. 5° inciso XXXV, da Carta Magna)
nio pode ser condicionado & prévia postulagio administrativa.
Precedentes. [...] (AC 2004.01.00.051921-4/MA, Rel. Juiza
Federal Monica Jacqueline Sifuentes Pacheco de Medeiros (conv.),

Segunda Turma, DJ p. 148 de 22/05/2006).

O argumento segundo o qual a exigéncia do prévio requerimento
administrativo ocasionaria afronta a garantia do direito de agido é
facilmente afastado pelo j4 exposto, uma vez que nio é razodvel mesclar
o direito de agdo, que consiste no direito a um julgamento de mérito,
com o direito de demandar, nos termos do voto da lavra do eminente
Juiz Federal Alexandre Miguel, o qual foi citado nos memoriais
apresentados pelo INSS no RE 549.621/SP:

Ocorre que nio se pode confundir o direito de demandar com direito
de agfio. O primeiro realmente nio pode encontrar qualquer limite.
Qualquer pessoa, natural ou juridica, tem o direito assegurado
pela Constitui¢do Federal de levar suas pretensdes para o Poder
Judiciario. J4 o direito de agfio é condicionado. E preciso interesse
de agir. Esta tltima condi¢io da agdo, por sua vez, se desdobra nos
requisitos da necessidade/utilidade de buscar o Poder Judicidrio para
satisfagdo da pretensdo do autor e na adequagio da via processual
eleita para tal satisfagdo. Ou seja, é necessdria a existéncia prévia de
lide, entendida como o conflito de interesses qualificado por uma
pretensdo resistida.
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Deve-se ressaltar que, mesmo que o pronunciamento jurisdicional
se resuma a declarar a caréncia de agdo, e o processo seja extinto sem
resolucdo de mérito, ainda assim houve a prestagio de jurisdicio, apesar
de ndo ter ocorrido a tutela jurisdicional do resultado buscado pelo
demandante."” Logo, em tendo havido um ato de jurisdigéo, houve o
exercicio do direito de agio e da fungdo jurisdicional, pelo que nio ha
que se falar em ofensa ao principio do amplo acesso a justica.

Saliente-se, novamente, que ndo se esta a defender a tese do
exaurimento de toda a instincia administrativa, mas sua mera
provocacdo inicial.

Ocorrerd, todavia, violagdo ao principio da separagdo dos
poderes (art. 2° da Constitui¢do da Republica), como ja indicado, no
caso de o Judicidrio se manifestar sobre o direito subjetivo do autor
na seara previdencidria, adentrando o mérito da questdo, sem que o
INSS o faga primeiro. O Poder Judicidrio, ja assoberbado pelas indmeras
contendas legitimas diante das quais deve aplicar a lei ao caso concreto,
substituindo a vontade das partes, ir4, nesta hip6tese, usurpar fungéo que
a Carta reserva ao Poder Executivo, invadindo o 4mbito de atribuigio
de competéncia que cabe precipuamente as agéncias da Previdéncia
Social, tendo-se em vista ndo haver lide. Assim, mais do que evitar o
acionamento desnecessario e oneroso do aparato estatal, a exigéncia
da prévia postulagdo administrativa consagra a democratica garantia
da separagio dos poderes, na medida em que cada 6rgédo do Estado ird
cumprir a fungdo que lhe cabe constitucionalmente.

Nos Estados Unidos, a aprecia¢do de uma “agdo administrativa”
pelo Poder Judiciario envolve determinados pressupostos, dentre eles,
o conceito de “ripeness”, o qual em muito se assemelha a ja explorada
condigdo da agdo consubstanciada no interesse de agir.

Por este instituto, pressupde-se a existéncia de um caso
ou controvérsia, consoante determina o Art. III, paragrafo 2° da
Constitui¢io Norte-americana:

A competéncia do Poder Judicidrio se estenderd a todos os casos de
aplicagdo da Lei e da Equidade ocorridos sob a presente Constituigéo, as
leis dos Estados Unidos, e os tratados concluidos ou que se concluirem
sob sua autoridade; a todos os casos que afetem os embaixadores, outros
ministros e consules; a todas as questdes do almirantado e de jurisdigio
maritima; as controvérsisas em que os Estados Unidos sejam parte; as

15 “Distingue-se, portanto, a prestagdo jurisdicional da tutela jurisdicional, visto que esta s6 serd prestada a
quem realmente detenha o direito subjetivo invocado, e aquela independe da efetiva existéncia de tal direito.”
THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. v. 1. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 61.
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controvérsias entre dois ou mais Estados, entre um Estado e cidaddos
de outro Estado, entre cidadios de diferentes Estados, entre cidadios
do mesmo Estado reivindicando terras em virtude de concessoes feitas
por outros Estados, enfim, entre um Estado, ou os seus cidadios, e
poténcias, cidaddos, ou suditos estrangeiros.

Observe-se que tais requisitos sdo constitucionalmente
preceituados, o que lhes confere uma exigibilidade inquestionéavel
perante o ordenamento juridico, tendo-se em vista o principio da
supremacia da Constitui¢io. Desse modo, a parte deve demonstrar, para
ajuizar a demanda, uma controvérsia existente e seu impacto imediato
em sua esfera juridica.

A nogdo de controvérsia pressupde, claramente, a de provocagdo
da agéncia a fim de que se manifeste sobre a questdo ou direito do
requerente e a de negativa da pretensio deste.

Além disso, exige-se que a decisdo tomada pela agéncia seja
tinal (finality), isto é, a administracdo deve ter se manifestado de forma
decisiva sobre a questio, alcangando uma concluséo.

Assim, ndo basta apenas provocar a administragio, ¢ necessdria
sua manifestagdo. Esta, por si s6, também néo é considerada suficiente
para justificar a a¢do judicial se néo se revestir do aspecto da finalidade,
isto é, se a decisfo administrativa néo for conclusiva sobre a questio.

Neste ponto, podemos citar como exemplo o caso Goldwater
v. Carter (1979)', que envolvia o entdo Presidente Carter. A corte
determinou que se manifestaria apenas no momento em que um impasse
constitucional fosse alcangado. Considerou-se que o caso nio estava
pronto para o litigio, uma vez que a controvérsia poderia ser resolvida
através do processo politico normal, pelo que nio se justificaria a
apreciagdo do conflito pelo Judiciario. Percebe-se, portanto, que a
demanda ¢é tida por prematura quando nio resta caracterizado o que
se conhece no Brasil por interesse processual, tendo-se em vista o fato
de que, se a questiio pode ser resolvida fora do ambito da corte, ndo h4
demonstracio de necessidade na busca do provimento jurisdicional.

Em Reno v. Catholic Social Services Inc., um grupo de imigrantes
ilegais prop6s uma demanda coletiva desafiando os regulamentos do
Servigo de Imigragédo e Naturalizagdo (Immigration and Naturalization
Service — INS) que interpretavam o estatuto referente a anistia. A
demanda foi considerada imatura para julgamento judicial, uma vez que

16 Ver Goldwater v. Carter, 444 U.S. 996, 997, 100 S.Ct. 538, 534, 62 L.Ed.2d 428 (1979) (petition for
certiorari) (Powell J., conurring).



os imigrantes ndo tinham requerido a referida anistia e, até que isso
ocorresse, e que o INS negasse o pedido, ndo haveria efetiva oposigdo
ao direito dos autores.

Além da demonstragio da existéncia de controvérsia, do impacto
direto em seu Ambito de interesses, bem como da “finalidade” da decisio
administrativa, o autor deve, ainda, promover a exaustio de todos os
“remédios” administrativos antes de buscar a revisdo judicial do ato.

Um dos fundamentos deste requisito é o fato de que a exaustio da
via administrativa concretiza o propésito da lei de conferir autoridade
agéncia. O desprezo ao procedimento administrativo através da declaragdo
de sua desnecessidade como requisito para o ajuizamento de uma
demanda poderia encorajar a sociedade a ignorar por completo o referido
procedimento, esvaziando o contetido legislativo, por ndo promover sua
eficdcia, e por desprestigiar o principio da separagdo dos poderes.

Além disso, a doutrina da exaustio consagra o principio
da autotutela inerente a Administracio Publica, conferindo a
agéncia oportunidade de realizar suas atribuigdes, exercitar sua
discricionariedade onde for cabivel e corrigir eventuais equivocos.

Niao bastassem tais argumentos, tem-se que a experiéncia da
administragdo ird contribuir, de alguma forma, no processo de tomada da
decisdo judicial. Nos Estados Unidos ha uma grande especializagio das
agéncias no tocante as matérias que lhes sdo afetas. Esse conhecimento
e pratica serdo de grande valia no processo judicial, facilitando a andlise
do direito, bem como a fixagdo dos pontos controvertidos em relagdo a
eventual discordancia quanto a matéria fitica.

Finalmente, a exaustio da via administrativa promove economia
judicial, pois evita desnecesséria provocagdo do Judicidrio no caso de as
partes conseguirem chegar a um consenso extrajudicialmente.

Outro conceito que favorece o prévio requerimento administrativo
nos Estados Unidos é o de jurisdi¢do priméria, o qual, assemelhando-se
a doutrina da exaustio, estipula que as questdes devem ser resolvidas
de modo uniforme por um tomador de decisdo, a saber, a agéncia.

Ora, se a administragio detém a jurisdi¢do priméria em
determinados assuntos que lhe sdo afetos, promove-se a isonomia, na
medida em que as conclusdes sdo tomadas de forma homogénea por um
6rgio, ao invés de espalhéd-las por diversas cortes'”.

17 “The Supreme Court originated and defined the concept of primary jurisdiction in Texas & Pacific
Railway Co. v. Abilene Cotton Oil Co.. the main issue in the case was te reasonableness of freight rates
charged by rail companies and approved by the ICC. The railroad responded by stating that its rates
to be reasonable, a federal court could not rule otherwise. The Act, the Court found, established the

ICC, and granted it the power, though rate approvals, insvestigations, cease and desist orders, etc., to
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Assim, a jurisdi¢do primdria diz respeito a questdes em que o
Judicidrio e as agéncias tem “jurisdi¢do” equivalente, porém, em alguns
aspectos, a autoridade da agéncia é primaria, de tal forma que, em
determinadas ocasides, ndo se abre espago para o controle jurisdicional.

Diante do propésito do presente trabalho, porém, deve-se enfocar
o conceito de exaustdio, que preceitua que a administragio resolverd
a controvérsia e, uma vez completada essa tarefa, a parte insatisfeita
poderé recorrer ao Judiciario.

E inegavel o fato de que a experiéncia americana impge exigéncias
arduas a propositura de uma agdo, ainda que ndo seja para demandar
o Estado, diante, por exemplo, do custo econdmico que a demanda
judicial 14 representa. No Brasil, a concessdo do beneficio da Justiga
gratuita permite uma enorme acessibilidade do jurisdicionado ao Poder
Judiciario, tendo-se em vista a desnecessidade de dispéndio de recursos
para figurar-se como autor em uma demanda.

A prépria doutrina da exaustdo institui um caminho longo antes
de o segurado se valer da via judiciaria e, tendo-se em vista a realidade
brasileira, em que o julgamento dos recursos administrativos pode
levar alguns meses (em determinados casos, até mesmo anos), ndo seria
razoével ressuscitar tal requisito no Pafs.

A tese da necessidade da prévia postulagio administrativa,
defendida atualmente pelo INSS perante o Supremo Tribunal Federal,
nio se confunde, definitivamente, com o exaurimento da instincia
administrativa. Exige-se tdo-somente a provocagdo da autarquia
previdencidria a fim de que tenha a oportunidade de analisar o pedido
antes da judicializagio do conflito.

Osargumentos quesustentamopréviorequerimentoadministrativo
(como elemento indispensével a configuragdo do interesse de agir) séo,
entretanto, os mesmos delineados pela doutrina e jurisprudéncia norte-
americanas para fundamentar a exaustdo dos remédios administrativos, a
saber, o respeito a missdo institucional do érgdo do Executivo demandado
(e, consequentemente, a prote¢do ao principio da separagido dos poderes,
cldusula pétrea de nossa Carta), a observancia dos principios da eficiéncia
e da autotutela, a praticidade na fixagdo dos pontos controvertidos apds o
ajuizamento da demanda, e a economia judicial.

Outro aspecto interessante é o conceito de finality, o qual, caso aplicado
as lides previdencidrias no Brasil, promoveria o principio da pacificagdo social.
O cotidiano dos advogados publicos que lidam com a matéria previdenciaria

maintain uniform rates.” Lawsuits Against the Government; Chapter 92, Threshold Limitations on
Judicial Review, § 8227 - Primary Jurisdiction, page 585, Texas & Pacific Railway Co. v. Abilene Cotton
0il Co., 204 UXS. 426, 27 S. Ct. 350 51 L.Ed. 553 (1907)
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em primeiro grau de jurisdigdo revela que alguns magistrados, ja convencidos
do acerto da tese defendida pelo INSS, tém exigido a provocagio da autarquia
para o reconhecimento das condigdes da agéo.

Ocorre, porém, que nio poucos advogados, diante da suspensio
do processo judicial pela determinagio de postulagio administrativa,
orientam seus clientes a se dirigirem ao INSS sem portar as provas
carreadas aos autos judiciais (alguns deles sequer apresentam seus
documentos pessoais). Em outras palavras, tem havido a provocagido
meramente formal da autarquia, de modo a ocasionar o indeferimento
da pretensdo na esfera administrativa de modo proposital.

O objetivo que permeia este procedimento é a possibilidade que
os patronos tém de auferir honorarios advocaticios sucumbenciais e
contratuais na esfera judicial com maior facilidade.

Nio obstante tal conduta seja indubitavelmente temeraria por
concretizar a ma-fé na provocagéo do Poder Judicidrio, pela movimentagio
leviana de uma maquina ja assoberbada de conflitos legitimos, a mera
aplicagdo do conceito da finalidade da decisdo administrativa resolveria tais
questdes, pois o autor teria o dnus de demonstrar que a decisdo administrativa
é final, isto é, que a administrag?o resolveu a questiio de modo conclusivo.

Assim, uma vez que o juiz verificasse que o beneficio foi indeferido
pelo fato de o segurado ndo ter cumprido providéncia que lhe cabia,
como, por exemplo, apresentar, no minimo, as mesmas provas carreadas
aos autos judiciais, o feito seria extinto, sem resolugiio de mérito, por
falta de interesse de agir.

Diante do exposto, nota-se a premente necessidade de o Poder
Judicidrio se manifestar decisivamente sobre a questfo, reconhecendo
o prévio requerimento administrativo na seara previdencidria como
elemento configurador do interesse de agir, tendo-se em vista o fato
de sua auséncia configurar inexisténcia de lide e afronta ao principio
constitucional da separagio dos poderes.

A necessidade de exigir-se a provocagdo administrativa prévia se
justifica, ainda, pelo fato de o ingresso direto na via judicial ocasionar
desnecessério 6nus ao Poder Judicidrio e ao Poder Executivo , uma vez
que muitas das demandas seriam abortadas pela satisfagdo da pretensdo
autoral através da concessdo administrativa do beneticio ou prestagao.
Além disso, trata-se de conduta que promove a economia de tempo e
dinheiro do segurado, bem como economia processual ao facilitar, nos
casos em que ndo ocorrer a concessido pelo INSS, a delimitagdo dos
pontos controvertidos de futura demanda.

Analisando o sistema norte-americano, percebemos que o rigor
na exigéncia de comprovagio do exaurimento da via administrativa
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para a propositura de demandas previdenciarias realiza o principio
da separagdo dos poderes, consagra os postulados da autotutela e da
eficiéncia e promove a economia judicial. Ndo obstante seja inegével
o fato de que ndo é desejdvel a rigidez do esgotamento dos remédios
administrativos observada nos Estados Unidos, tendo-se em vista as
dificuldades encontradas na estrutura recursal administrativa brasileira,
pode-se depreender que, caso a jurisprudéncia reconheca o acerto da
tese ora defendida, aplicando-se o conceito de finality as demandas
previdencidrias, todos esses valores serdo concretizados, coibindo-se o
abuso do direito de a¢do e promovendo-se a pacificagdo social.
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