Publicacdes da Escola da AGU

BENEFICIOS POR INCAPACIDADE:
QUESTOES PRATICAS NA VISAO CRITICA
DE UMA EQUIPE ESPECIALIZADA

VOLUME 2

Ano 13 - n. 02 - Brasilia-DF, maio./ago. 2021

PublicagGes da

Escola da AGU Brasilia | v.13 n. 02 p. 1-184 | maio./ago. 2021




Publicac¢des da Escola da AGU

Escola da Advocacia-Geral da Unido

Ministro Victor Nunes Leal
SIG - Setor de Industrias Graficas, Quadra 06, lote 800
CEP 70610-460 — Brasilia — DF Telefones (61) 2026-7368 e 2026-7370
e-mail: eagu.secretaria@agu.gov.br

ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
André Luiz de Almeida Mendonga

ADVOGADO-GERAL DA UNIAO SUBSTITUTO
Fabricio da Soller

DIREGCAO GERAL DA AGU

Fabricio da Soller  Secretdrio-Geral de Consultoria
Vinicius Torquetti Domingos Rocha  Procurador-Geral da Unido
Arthur Cerqueira Valério  Consultor-Geral da Unido
Leonardo Silva Lima Fernandes  Procurador-Geral Federal
Isabel Vinchon Nogueira de Andrade — Secretdria-Geral de Contencioso
Edimar Fernandes de Oliveira  Corregedor-Geral da Advocacia da Unido
Danilo Barbosa de Sant’anna  Diretor da Escola da Advocacia-Geral da Unio
Francis Christian Alves Scherer Bicca  Ouvidor da Advocacia-Geral da Unifo

ESCOLA DA AGU
Danilo Barbosa de Sant’anna  Diretor
Andreia Maria Nogueira Cajueiro  Coordenadora-Geral de Ensino

EDITOR RESPONSAVEL
Danilo Barbosa de Sant’anna

COORDENADORA
Clarissa Teixeira Paiva
Procuradora Federal

Diagramacio/Capa: Walbert Kuhne Julio

Os conceitos, as informagdes, as indicagdes de legislagdes e as opinides expressas nos artigos publicados sdo de responsabilidade
exclusiva de seus autores.

Dados Internacionais de Catalogagio na Publicagio (CIP)
Publicagdes da Escola da AGU / Escola da Advocacia-Geral da Unido Ministro Victor Nunes
Leal. — Brasilia : EAGU, 2009.

V.; 23 cm.

Irregular.

ISSN 2236-4:374 (versdo impressa)
ISSN 2525-3298 (versido on-line)

I. Direito Puablico. II. Advocacia-Geral da Unido. CDD 340 . 5

CDU 34 (05)




AUTORES

THALITA MARIA AZAMBUJA
BRANDALISE

Especialista em Direito
Administrativo, MBA em Gestdo
Puablica, Produradora Federal,
Coordenadora da Equipe de
Trabalho Remoto de Beneficios

por Incapacidade de Santa
Catarina (ETR-BI/SC)

HENRIQUE BEUX NASSIF
AZEM

Procurador Federal, com atuagio
na Equipe de Trabalho Remoto
em Beneficios por Incapacidade da
1* Regido. Especialista em Direito
do Estado pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul.

RENATA MARIA DE BRITO
AZEVEDO

Procuradora Federal, com atuagio
na Equipe de Trabalho Remoto
em Beneficios por Incapacidade da
1* Regido. Especialista em Direito
Internacional  pela  Faculdade
Estacio de S4.

ISMAEL ROLIM DREGER
Especialista em Direito
Constitucional, Procurador
Federal, Coordenador da Equipe
de Trabalho Remoto em Beneficios
por Incapacidade do Rio Grande
do Sul (ETR-BI/RS)

CAMILA CHAIR SAMPAIO
Especialista em Direito do Estado,
Procuradora Federal, atua na

Equipe de Trabalho Remoto em
Beneficios por Incapacidade da 3*
Regido (ETR-BI/TRF3).

FABIO ALESSANDRO
FRESSATO LESSNAU

Procurador Federal. Mestre em
Direito Processual Civil pela
Unipar. Especialista em Processo
Civil pela Unipar. Especialista

em Direito Tributdrio pela
Unicuritiba.  Especialista em
Direito  Previdenciario  pela

UNIDERP. Membro Fundador
da Academia Brasileira de Direito
Constitucional — ABDConst.
Integrante da  Equipe de
Trabalho Remoto de Beneficio
por Incapacidade do Estado do
Parania - Comarcas (ETR-BI/
PR/COM).

DORA MAYNART PEREIRA
Especialista em Direito Publico
e em Direito Constitucional,
Procuradora Federal,
Coordenadora da Equipe de
Trabalho Remoto de Beneficios
por Incapacidade da Procuradoria
Regional Iederal da 1* Regido
(ETR-BI/PRF1).

ELIASAUGUSTOREINALDIN
Procurador Federal. Integrante
da Equipe de Trabalho Remoto
de Beneficio por incapacidade
do Estado do Parana (ETR-BI/
PR).



VIVIAN CAROLINE
CASTELLANO

Especialista em Direito Civil,
Procuradora Federal, responsavel
pela Coordenagdo Nacional das
Equipes de Trabalho Remoto em
Beneficio por incapacidade.

REBECA SANTA CRUZ

Mestra ~em  Direito  pela
UFPE. Especialista em Direito
Previdenciério e Direito
Processual Civil. Procuradora
Federal. Coordenadora da Equipe
de Trabalho Remoto de Beneficio
por Incapacidade da 5" Regido.



SUMARIO
APRESENTACAO

Clarissa Teixerra Paiva - Coordenadora...................oeceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeerereeeenenanns 7

Reflexos da Pandemia do Covid-19 nos Beneficios por Incapacidade no
ano de 2020

Reflections of the Covid-19 Pandemic on Incapacity Benefits in 2020

Thalita Maria Azambuja Brandalise.......................cccvceoeeneioceeeneesinisisisisenes 9

O Regime Juridico das Pericias Médicas nos Beneficios por Incapacidade

na Lel 13.982/2020

The Legal Regime of Medical Expertise in Soctal Security Benefits After Act
13.982/2020

Henrique Beux Nassif Azem

Renata Maria De Brito AZCVEAO..............coeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 27

Prova da Incapacidade Laboral em Tempos de Pandemia de Covid-19
Proof of Labor Disability in Times of Covid-19 Pandemic

Ismael ROIim DIeger ... 45

A Caréncia no Regime Previdencidrio: Andlise a Partir das Alteragdes
Provocadas Pelas Medidas Provisérias 7389/2016, 767/2017 E
871/2019.

Contribution Time in the Social Security System: Analysis From the Changes
Caused By the Executive Orders 789/2016, 767/2017 And 871/2019.

Camila Chair SAMPATO..............c..cocueveieiiicicicee e 69

Vigéncia da Medida Proviséria N.° 905/2019 Em Relagdo as Alteragoes
Promovidas no Auxilio Acidente

Ezecutive Order N.° 905 Validity in Relation to Changes Promoted in the Accident
Compensation Benefit

Fabio Alessandro Fressato LeSSHAU ..............ccvvireriurieeeniureeeneseessiseeiseeeseinseesseseoens 85

Regime Juridico Aplicdvel a Aposentadoria Por Incapacidade
Permanente, Com Data De Inicio Da Incapacidade Posterior A Ec N.
103/2019, Precedido de Auxilio por Incapacidade Temporaria, com
Data de Inicio do Beneficio Anterior a Reforma da Previdéncia

Legal Regime Applicable To Pension Due To Permanent Disabality, With Incapacity
Date Beginning After Ec No 103/2019, Preceded By Temporary Incapacity Benefit
Fabio Alessandro Fressato LesSnal.............cececeeeceevenisineeiisinineseseesessseeons 109



A Auséncia de Interesse de Agir nas A¢oes Previdencidrias Relativas a
Beneficios por Incapacidade em Caso de Omissdo do Segurado

The Absence of Interest in the Social Security Suits Involving Incapability Benefits

in Case of Omussion of  the Insured

Dora Maynart Pereira...................ccccncnneocneeecseeesceeeaeesseses s 129

O Laudo Pericial Judicial em Matéria de Beneficio Previdencidrio por
Incapacidade

Judicial Expert Report on Incapacity Benefit

Elias Augusto Reinaldin

Vivian Caroline Castellano ... 149

A Repercussdo da Indicagdo de Cirurgia na Concessdo Judicial dos
Beneficios Previdencidrios por Incapacidade

The Repercussion of Surgery Referral in the Judicial Grant of Incapacity Benefit
Rebeca Santa CTU .........cccoveiiiiiiiiiiicieici e 167



APRESENTACAO

Um ano apés o langamento do primeiro volume da revista
especializada em beneficios por incapacidade, o engajamento foi tdo
grande que rapidamente surgiram outros Procuradores Federais, de
ETRs-BI de todo o Brasil, com ideias para um outro volume. Embora
seja uma temadtica ja especializada dentro do universo dos beneficios
previdenciarios, a matéria de incapacidade tem muitos desdobramentos,
o que ficou ainda mais evidente agora com a pandemia.

Por isso, j4 no inicio, a revista traz trés artigos dedicados as
repercussdes do COVID-19 nas rotinas de concessio dos beneticios por
incapacidade no INSS. Thalita Brandalise faz um apanhado de todas
as medidas adotadas pelo INSS desde o fechamento das agéncias e
apresenta uma distingdo relevante entre auxilio-doencga previdenciario,
quarentena e afastamento preventivo aos grupos de risco. Na sequéncia,
Henrique Azem e Renata Azevédo focam na antecipagio do auxilio por
incapacidade temporaria como meio de efetivagio do direito a prestacdo
previdencidria, mesmo diante das restrigdes impostas pela pandemia.
J4 a questdo da prova da incapacidade nas ag¢des judiciais foi tratada
por Ismael Dreger, que explica sobre os meios alternativos a prova
presencial, como telepericia e prova técnica simplificada.

Na segunda parte da revista, foram concentrados trés artigos que
trazem reflexdes sobre mudangas legislativas recentes. Camila Sampaio
faz um apanhado de todas as mudangas nos perfodos de caréncia
de reingresso provocadas pelas medidas provisérias n°® 739/2016,
767/2017 e 871/2019, sua validade no tempo e a inseguranga juridica
causada pelas alteragdes constantes. Ainda sobre medidas provisérias,
Fabio Lessnau aborda as controvérsias em torno do prazo de vigéncia
da MP n° 905/2019 que alterou as regras do auxilio-acidente. O
mesmo autor também enfrenta reflexos das mudancas na renda mensal
da aposentadoria por incapacidade permanente depois da reforma da
Previdéncia, implementada pela EC 103/2019, especialmente quando a
invalidez é posterior, mas o beneficio é precedido de um auxilio-doenca.

Por fim, na parte das matérias cotidianas, Dora Pereira
escreve sobre a responsabilidade do segurado em acionar o INSS no
seu pleito por um beneficio por incapacidade. A omissdo em requerer
administrativamente o benetficio ou a sua prorrogagio nio caracterizam
o interesse de agir nas ag¢des judiciais. Sobre pericias, Vivian Castellano



e Elias Reinaldin apontam as falhas que normalmente ocorrem
nos laudos judiciais e os problemas decorrentes das sentengas que
desconsideram as conclusdes dos peritos. Por fim, Rebeca Santa Cruz
aponta como a indicagdo de cirurgia para a recuperagio da capacidade
tem sido equivocamente utilizada como fundamento para a concessio de
aposentadoria por incapacidade permanente.

E os desafios ndo param por aqui. Enquanto os autores concluiam
seus artigos, fol publicada a Leil n® 14.131, de 30 de marco de 2021 e,
no dia seguinte, regulamentando a Lei, a Portaria Conjunta n° 32. Com
isso, o INSS fica autorizado a conceder beneficios por incapacidade com
base em andlise de atestado até 31 de dezembro de 2021. Talvez esse
acabe sendo o grande legado da pandemia para facilitar as concessoes de
beneficios em alguns casos.

O direito vem sendo construido rapidamente, dia-a-dia, no Gltimo
ano. A cada lei publicada, surgem novos questionamentos que sé serdo
resolvidos na pratica. Naturalmente, alguns casos que sdo negados
tratam de situagdes ndo previstas nos regramentos e que, por isso, vao
demandar ao Judicidrio uma solugio.

Enquanto isso, as ETRs-BI buscam com a mesma agilidade decidir
a melhor forma de defesa do INSS nas agoes judiciais. Esses artigos
fazem parte dessa busca, pois sdo fruto de reflexoes diarias presentes em
muitas contestacdes e recursos.

Clarissa Teixeira Paiva
Procuradora Federal
Integrante da Equipe de Trabalho
Remoto de Beneficios por Incapacidade
do Parana (ETR-BI-PR)



REFLEXOS DA PANDEMIA DO COVID-19
NOS BENEFICIOS POR INCAPACIDADE NO
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REFLECTIONS OF THE COVID-19 PANDEMIC ON
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Thalita Maria Azambuja Brandalise
Especialista em Direito Administrativo, MBA em Gestao Publica, Procuradora
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SUMARIO: Introdugio; 1. Dos requisitos para a
concessdo de beneficio por incapacidade tempordria
(auxilio-doenga); 2. Beneficios por incapacidade
requeridos durante a suspensdo das pericias presenciais;
2.1. Antecipagdo de 1 (um) saldrio-minimo mensal
aos requerentes de auxilio-doenga; 2.2. Prorrogagio
automatica; 8. Auxilio-doencga previdenciario x
quarentena x afastamento preventivo aos grupos de
risco; 4. Alternativas para protegdo do trabalhador
pertencente a grupo de risco; Conclusio; Referéncias.
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RESUMO: O presente artigo versa sobre o tratamento dado pelo
Instituto Nacional de Seguro Social aos requerimentos de beneticio por
incapacidade tempordria durante a pandemia do COVID-19 no ano de
2020, tendo em vista a suspensdo das pericias presenciais na Autarquia.
Aborda as solug¢des trazidas pela Lei n°. 13.982/2020 e pela Portaria
Conjunta ME/SEPRT n° 9381, de 6 de abril de 2020, quais sejam:
a antecipagdo do pagamento de um saldrio-minimo mensal para os
requerentes do beneficio de auxilio-doenca (e sua posterior convalidagao
em beneficio por incapacidade tempordaria) e a prorrogagdo automatica
dos beneficios vigentes, ambas independentes da realiza¢do de pericia
médica. O artigo também diferencia as hipdteses de concessdo de
beneficio por incapacidade tempordéria (auxilio-doencga) dos afastamentos
pela quarentena da Lei n°. 13.979/2020 e dos afastamentos preventivos
dos trabalhadores pertencentes aos chamados grupos de risco para o
COVID-19, esclarecendo quais as alternativas para a protegdo de tais
trabalhadores. Conclui-se que o INSS, diante do cenério de crise, fez um
esforgo para evitar o represamento dos requerimentos e a consequente
judicializagdo em massa, mas que esses beneticios concedidos sem pericia
presencial devem ser vistos com ressalvas em requerimentos futuros,
ante a situagdo de extrema excepcionalidade que levou a sua concessido
no ano de 2020.

PALAVRAS-CHAVE: Pandemia. COVID-19. Coronavirus. Auxilio-
doenga. Antecipagdo de um Salario-minimo. Quarentena. Afastamento
Preventivo. Grupos de Risco.

ABSTRACT: This article deals with the treatment given by the INSS to
the benefit requirements for temporary disability during the COVID-19
pandemic in the year 2020, with a view to suspending the presential
evaluation in the Autarchy. It addresses the solutions brought by Law
n°. 13.982/2020 and Joint Ordinance ME/SEPRT n° 9.381, of April 6,
2020, namely: the anticipation of the payment of a monthly basic salary
for applicants for sickness benefit (and their subsequent validation in
benefit by temporary incapacity) and the automatic extension of the
current benefits, both independent of medical evaluation. The article
also differentiates the hypotheses of granting a benefit due to temporary
incapacity (sickness benefit) from the leave due to the quarantine of Law
n° 13.979/2020 and the preventive leave of workers belonging to the
so-called risk groups for COVID-19, claritying the alternatives for the
protection of such workers. It is concluded that the INSS, in this crisis
scenario, made an effort to avoid the impounding of the requirements
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and the consequent mass judicialization, but that these benefits granted
without presential evaluation must be seen with reservations in future
requirements, before the situation of’ extreme exceptionality that induce
to this concession in 2020.

KEYWORDS: Pandemic. COVID-19. Coronavirus. Sickness Benefit.
Anticipation of a Basic Salary. Quarantine. Preventive Separation.
Groups of Risk.

INTRODUGAO

No ano de 2020, a humanidade se deparou com uma crise de satde
puablica mundial, iniciada em 11/03/2020, quando Tedros Adhanom,
diretor geral da Organizacdo Mundial de Satide (OMS), declarou que
a organizagio elevou o estado da contaminag¢do da doenga causada
pelo novo coronavirus (Sars-Cov-2) a classificagdo de pandemia, em
razdo da rdpida disseminagido geografica que o COVID-19 vinha
apresentando'.

Para conter a expansdo do virus, diversas medidas foram adotadas
pelos governos, a maioria delas relacionada ao isolamento social,
implementado com diferentes graus de rigidez.

Com o passar dos meses, iniimeras atividades foram parcial ou
totalmente paralisadas, resultando em uma inevitavel crise econdmica,
com aumento do desemprego e deixando muitas familias sem a atividade
que lhes gerava renda.

De acordo com o IBGE, o desemprego no Brasil atingiu o patamar
de 13,1% no terceiro trimestre de 2020, que significa um contingente
de 14,1 milhoes de desempregados®.

Historicamente, toda vez que o pafs passa por um momento de
crise economica, aumenta a demanda por beneficios previdenciarios
de todas as espécies, principalmente auxilios-doenga.

Isso acontece porque os segurados, enquanto estdo em vinculos
de empregos formais ou em atividade autdbnoma rentdvel com vasta
clientela, tendem a adiar o pedido de beneficio, mantendo-se trabalhando
com algum esfor¢o, mesmo portadores de doenga incapacitante, por

1 ORGANIZACAO mundial da satide declara pandemia do novo coronavirus. UNASUS, 2020. Disponivel em:
Chttps://www.unasus.gov.br/noticia/organizacao-mundial-de-saude-declara-pandemia-de-coronavirus].
Acesso em: 23/02/2021.

2  DESEMPREGO. IBGE, 2021. Disponivel em: [https://www.ibge.gov.br/explica/desemprego.php]. Acesso
em: 23/02/2021.
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receio de perder o emprego ou os clientes em decorréncia de um
afastamento previdenciario.

A crise econdémica, no entanto, ao gerar desemprego e reducdo
da renda dos cidaddos, acaba por ampliar a busca por benetficios do
poder publico e em 2020 nio foi diferente.

Para fazer frente a essa demanda, o governo federal criou o chamado
Auxilio Emergencial, através do artigo 2° da Lein°®. 13.982, de 2 de abril
de 2020, destinado aos trabalhadores informais, microempreendedores
individuais (MEI), auténomos e desempregados, com o objetivo de
fornecer prote¢ido emergencial no periodo de enfrentamento a crise
causada pela pandemia do Coronavirus - COVID 19.

Paralelamente, a mesma lei autorizou, em seu artigo 3° a
antecipagio do valor referente ao auxilio emergencial para os requerentes
do beneficio de prestagdo continuada (LOAS) e, em seu artigo 4°, a
antecipagdo do pagamento de um saldrio-minimo mensal para os
requerentes do beneficio de auxilio-doenca, independente da realizagdo
de pericia médica.

O presente artigo visa analisar como a pandemia do COVID-19
impactou os requerimentos de beneficios por incapacidade (auxilios-
doenga), sobretudo no periodo em que foram suspensas as avaliagoes
periciais presenciais no ano de 2020, apontando os problemas decorrentes
dessa situagdo e indicando algumas solugdes aplicadas para evitar a
judicializagdo.

1. DOS REQUISITOS PARA A CONCESSAO DE BENEFICIO POR
INCAPACIDADE TEMPORARIA (AUXfLIO-DOENQA)

Preliminarmente, ¢ importante frisar que ndo basta estar incapacitado
lato sensu para fazer jus ao auxilio-doenga.

De acordo com o artigo 59 da Lei n°. 8.213/91, o auxilio-doenga é
devido ao segurado que, cumprido o perfodo de caréncia estabelecido pela
lei, ficar incapacitado para sua atividade habitual por periodo superior a
15 dias consecutivos.

Nota-se, portanto, que o auxilio-doenga exige, para sua concessao,
que esteja configurada a incapacidade strictu sensu, ou seja, aquela que afeta
diretamente a atividade habitualmente exercida pelo segurado.

Assim, se o segurado possui uma doenga ortopédica que o impede
de exercer atividades bragais moderadas a pesadas ou carregar peso, mas
sua atividade habitual é administrativa, trabalhando sentado em frente
ao computador, ele ndo sera considerado incapacitado para sua atividade
habitual, logo, ndo fard jus ao beneficio.
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Além dessa incapacidade especifica, a concessdo do beneficio exige
o preenchimento dos demais requisitos legais, que sdo a qualidade de
segurado e a caréncia.

Sucintamente, a qualidade de segurado pode ser definida como a
vinculagdo ao Regime Geral da Previdéncia Social, mediante recolhimentos
regulares como empregado, avulso, contribuinte individual, segurado
especial ou facultativo. J4 a caréncia é o nimero minimo de contribui¢des
que o segurado deve ter para fazer jus ao beneficio.

Tais requisitos visam evitar que alguém, ja incapacitado, reingresse
no Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) apenas no intuito de
obter o beneficio em questdo. Nesse sentido, é importante destacar o
marco a partir do qual tais requisitos serdo analisados, que é a chamada
data de inicio da incapacidade (DII).

A DII é a data em que a doenga do segurado se tornou incapacitante
para a sua atividade habitual. A fixagdo dessa data exige uma analise
técnica, realizada pela pericia médica da Autarquia. O perito examina o
segurado (anamnese), e analisa os documentos médicos (atestados, exames,
prontudrios, etc.) e fixa o que chamamos de datas técnicas, ou seja, a
data em que iniciou a doenga (ndo necessariamente ja era incapacitante),
a data de inicio da incapacidade e o tempo estimado para recuperagio
da capacidade (DCB — data de cessag¢do da incapacidade).

Note-se que, por ser andlise técnica privativa do perito, ndo é
possivel fixar DII sem passar pela pericia médica, o que poderia ter se
tornado um problema no ano de 2020, em face da suspensdo das pericias
presenciais.

Para evitar o represamento de todos os requerimentos de auxilio-
doenga, o INSS buscou solugdes paliativas para ndo desamparar os
segurados incapacitados durante a crise do coronavirus e, em consequéncia,
evitar a maciga judicializagdo.

2. BENEFICIOS POR INCAPACIDADE REQUERIDOS DURANTE A
SUSPENSAO DAS PERICIAS PRESENCIAIS

Em resposta quase imediata a declaragdo da pandemia e as
orientagdes governamentais de isolamento social, o INSS interrompeu
os atendimentos presenciais, através da Portaria INSS/SEPRT n°. 8024,
de 19/03/2020 (prorrogada pela Portaria Conjunta SEPRT/INSS N°
17 DE 21/05/2020 e pela Portaria Conjunta INSS/ME/SEPRT/
SPREV N° 22 DE 19/06/2020), determinando que o atendimento
aos segurados e beneficidrios seria prestado por meio dos canais de
atendimento remoto.
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No entanto, a concessdo de auxilio-doenga exige a realizagdo de
pericia médica presencial, para a correta fixagdo das datas técnicas,
sobretudo a data de inicio da incapacidade, marco para o preenchimento
dos demais requisitos legais.

Assim, para fazer frente a situagdo excepcional, foi rapidamente
criada a figura da antecipagdo de um saldrio-minimo mensal, nos termos
da Lei n°®. 13.982/2020.

O INSS também tomou medidas administrativas adequadas para
lidar com a questdo relativa ao pedido de prorrogag¢io dos beneficios,
concedidos judicialmente ou ndo, quando a data de cessagido (DCB)
recaisse durante o periodo em que vigorou a suspensdo do atendimento
presencial nas Agéncias da Previdéncia Social.

Tais medidas, que denotam o esfor¢o da Autarquia para atender os
segurados incapacitados, mesmo diante da grave crise de satde publica e
das determinagdes de isolamento social vigentes durante o ano de 2020,
seguiram previsdes normativas especificas, que merecem detalhamento.

2.1. ANTECIPAQAO DE 1 (UM) SALARIO-MINIMO MENSAL AOS
REQUERENTES DE AUXiLIO—DOENQA

A suspensio do atendimento presencial nas agéncias do INSS criou
um evidente risco de represamento e consequente judicializa¢io em massa
da quase totalidade dos requerimentos de beneficios por incapacidade,
visto que a impossibilidade de continuar laborando, sobretudo diante de
uma emergéncia de satde publica, recobre-se de urgéncia na analise e
concessdo de tais beneficios.

Para evitar o represamento de requerimentos de auxilio-doenga a
espera do retorno das pericias presenciais, foi estabelecido o pagamento
de um saldrio-minimo mensal para os requerentes do beneficio de auxilio-
doenga, independente da realizagdo de pericia médica, através da Lei n°.
18.982/2020, que assim dispOs:

Art. 4° Fica o INSS autorizado a antecipar 1 (um) salario-minimo
mensal para os requerentes do beneficio de auxilio-doenga de que trata
o art. 59 da Lei n® 8.2183, de 24 de julho de 1991, durante o perfodo
de 3 (trés) meses, a contar da publicagio desta Lei, ou até a realizagio
de pericia pela Pericia Médica Federal, o que ocorrer primeiro.(Vide
Decreto n® 10.413, de 2020)

Pardgrafo Gnico. A antecipagdo de que trata o caput estard
condicionada:
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[ - ao cumprimento da caréncia exigida para a concessio do beneticio
de auxilio-doenga;

II - a apresentagio de atestado médico, cujos requisitos e forma de
andlise serdo estabelecidos em ato conjunto da Secretaria Especial de
Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia e do INSS.

Originalmente, tratava-se de um provimento provisério, sem
pericia, que ndo dispensava, contudo, a realizagdo posterior de pericia
presencial.

A Portaria Conjunta ME/SEPRT n° 9381, de 6 de abril de 2020,
por sua vez, fixou como condi¢des para o reconhecimento do direito a
antecipag¢do de pagamento do beneficio auxilio-doenca:

Art. 2° Enquanto perdurar o regime de plantdo reduzido de atendimento
nas Agéncias da Previdéncia Social, nos termos da Portaria Conjunta
SEPRT/INSS n° 8.024, de 19 de margo de 2020, os requerimentos de
auxilio-doenga poderdo ser instruidos com atestado médico.

§ 1° O atestado médico deve ser anexado ao requerimento por meio do
site ou aplicativo «Meu INSS», mediante declaragio de responsabilidade
pelo documento apresentado, e deve observar, cumulativamente, os
seguintes requisitos:

[ - Estar legivel e sem rasuras;

IT - Conter a assinatura do profissional emitente e carimbo de
identificagdo, com registro do Conselho de Classe;

IIT - Conter as informagodes sobre a doenga ou CID; e
IV - Conter o prazo estimado de repouso necessario.

Além dos requisitos especificos acima, deveriam ser observados os
demais requisitos legais para a concessdo do auxilio-doenga, inclusive a
caréncia, quando exigida.

Nota-se, portanto, que a antecipag¢do de um saldrio-minimo criada
pela Lei n°. 18.982/2020 nada mais é que uma andlise objetiva dos atestados
médicos, com critérios rigidos normativamente estabelecidos, para ndo
deixar totalmente desamparados os segurados que necessitassem da
previdéncia nesse perfodo pandémico.



16 Publicagoes da Escola da AGU

Resta claro que a concessdo (ou ndo) dessa antecipagio se deu sem
a andlise pericial presencial correspondente, ou seja, a data de inicio da
incapacidade é ficticia, eis que foi fixada objetivamente no inicio do perfodo
de repouso.

Desse modo, a decisio pela concessio da antecipagio nio pressupde
que o requerente preenche todos os requisitos legais, o que somente poderia
ser aferido apés a pericia presencial que definisse a correta data de inicio
da incapacidade.

Assim, é possivel que exista antecipagdo concedida sem incapacidade
ou sem preenchimento dos demais requisitos, ja que a pericia médica
futura pode vir a concluir que o segurado ndo estava incapacitado para
sua atividade habitual ou que a DII ocorreu na época em que o interessado
nio possufa qualidade ou caréncia. Em contrapartida, podem ter ocorrido
indeferimentos por meras falhas formais, que seriam resolvidas facilmente
pela pericia presencial.

Diante do prolongamento do perfodo de crise e da consequente
impossibilidade fatica de submeter todos os milhdes de requerimentos
apresentados no periodo de suspensdo a pericias presenciais, o INSS
decidiu convalidar os beneficios que tiveram a antecipagdo concedida nos
termos da Lei n°. 13.982/2020.

Em 02/09/2020, foi editada a PORTARIA CONJUNTA SEPRT/
INSS N° 53, que confirmou a concessido do beneficio de auxilio por
incapacidade temporaria (auxilio-doenca) aos segurados que receberam a
antecipagdo do pagamento relacionado ao referido beneticio com fundamento
no art. 4° da Lei n® 18.982, aplicando-se as antecipagdes que tenham sido
concedidas até 2 de julho e que ndo foram objeto de prorrogagio apés
essa data.

Em 20/11/2020, a PORTARIA CONJUNTA SEPRT/INSS N° 84
estendeu o disposto na Portaria Conjunta n® 53 as antecipagdes do auxilio
por incapacidade temporaria (auxilio-doenga) concedidas entre 3 de julho
e 31 de outubro de 2020, e que ndo foram objeto de prorrogagdo ap6s essa
data, e em 15/12/2020, a PORTARIA CONJUNTA SEPRT/INSS N° 91
estendeu novamente as antecipagdes do auxilio por incapacidade temporaria
(auxilio-doenca) concedidas no periodo de 1° a 30 de novembro de 2020,
e que ndo foram objeto de prorrogagio apés essa data.

Considerando que a confirmagéo da antecipagdo se deu mediante
reconhecimento de uma DII ficticia (fixada na data de inicio do repouso),
Portaria Conjunta n°. 53 deixou clara a possibilidade de revisio da
concessio:

Art. 4° Para os fins do disposto no art. 3%
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I - A data do inicio do repouso seréd considerada como Data do Inicio
da Incapacidade - DII e Data de Inicio da Doenga - DID, sem prejuizo
de posterior revisao; e

II - A Data de Cessagdo do Beneficio - DCB correspondera a data
do inicio do repouso acrescida da quantidade de dias do repouso,
subtraida de um dia.

Parédgrato tnico. A DII descrita no inciso II do caput deve ser posterior
a 4 de fevereiro de 2020.

Art. 5° Fica assegurado o direito de revisdo dos beneficios concedidos
com base nesta Portaria, observado o disposto nos art. 103 e art. 103-
A da Lein®8.213, de 1991.

Obviamente, tanto a possibilidade de antecipagdo de um salario-
minimo quanto a posterior confirmagio destas antecipa¢des (ambas sem
pericia presencial) demonstram um esfor¢o da Autarquia para atender
prontamente aos segurados que necessitaram da Previdéncia e evitar a
Jjudicializagdo em massa decorrente do regime de plantio criado em 2020,
mas devem ser vistas com ressalvas na andlise de beneficios futuros,
sendo levada em conta a situagdo de extrema excepcionalidade criada pela
pandemia do COVID-19.

2.2. PRORROGAGAO AUTOMATICA

A Portaria Conjunta ME/SEPRT n° 9381, de 6 de abril de 2020,
estabeleceu também a possibilidade de prorrogagdo automatica dos
beneticios ativos com base no prazo de afastamento da atividade informado
no atestado médico anterior ou mediante apresentagdo de novo atestado
médico.

Nesse sentido, apresentado o pedido de prorrogacao pelo segurado
dentro do prazo previsto em lei, o beneficio seria automaticamente
prorrogado nos termos da IN/INSS/PRES n° 90 de 17 de novembro de
2017 e da Portaria INSS/PRES n° 552 de 27 de abril de 2020:

IN/INSS/PRES n® 90/2017
Art. 1° Fica estabelecido que os Pedidos de Prorrogacdo - PP dos

beneficios de auxilio-doenca, realizados no prazo estabelecido no
inciso I do § 2° do art. 804 da Instrugio Normativa - IN n°® 77/
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PRES/INSS, de 21 de janeiro de 2015, devem observar os seguintes
procedimentos:

()

IT - Quando o tempo de espera para realizagdo da avaliagdo médico-
pericial ultrapassar trinta dias, o beneficio sera prorrogado por trinta
dias, sem agendamento da avaliagdo médico-pericial, sendo fixada
DCA, exceto se:

a) a tltima agdo foi judicial;
b) a dltima agdo foi de restabelecimento; e

¢) a ultima agfo foi via Recurso Médico (seja via rotina de Recurso
ou via rotina de Revisdo Analitica, ap6s o requerimento de Recurso).

§ 1° Apés a segunda solicitagdo de prorrogagio do caso elencado no
inciso II do caput, obrigatoriamente serd agendado o exame médico
pericial.

()

§ 4° Em quaisquer dos casos dispostos nos incisos do caput, findo o
prazo de prorrogagcio, caso o segurado sinta-se apto, poderd retornar
ao trabalho sem necessidade de pericia médica.

PORTARIA INSS/PRES n° 552/2020:
Resolve:

Art. 1° Alterar, até que termine a suspensdo do atendimento presencial
nas Agéncias da Previdéncia Social, para:

I - 6 (seis) o limite maximo de pedidos de prorrogacdo que, ao serem
efetivados, gerardo prorrogagdo automdtica do beneficio - PMAN,
definido no § 1° do art. 1° da Instrugfio Normativa - IN n° 90/PRES/
INSS, de 17 de novembro de 2017; e

II - Para 1 (um) dia o prazo de agendamento citado no inciso II do
art. 1° da IN n° 90/PRES/INSS, de 2017.
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§ 1° Ficam afastadas as restri¢des previstas nas alineas «a» a «c» do
inciso II do art. 1° da IN n° 90/PRES/INSS, de 2017, permitindo
assim, a prorrogacdo automatica em beneficios judiciais, ou, em que
a Gltima agdo tenha sido de restabelecimento, ou ainda, via recurso
médico.

§ 2° A quantidade citada no inciso I serd verificada automaticamente.

Dessa forma, a normatizagio deixa clara a possibilidade de o beneficio
ser prorrogado automaticamente por até 6 (seis) meses, a depender de
como evolufsse o cendrio de crise. Trata-se de medida administrativa que
equilibrou a necessidade de controle e acompanhamento desses beneficios,
com a impossibilidade momentanea de realizagdo de pericia.

3. AUXfLIO—DOENQA PREVIDENCIARIO X QUARENTENA X
AFASTAMENTO PREVENTIVO AOS GRUPOS DE RISCO

Um dos pontos cruciais que o presente artigo pretende enfrentar é
diferenciar a incapacidade geradora do direito ao auxilio-doenga (beneficio
previdencidrio nos termos do artigo 59 da Lei n°. 8.213/91) da quarentena
da Lein°. 13.979/2020 e do afastamento preventivo concedido a pessoas
do grupo de risco.

Isso porque foi (e ainda é) recorrente a apresentagio de requerimento
de auxilio-doenga para pessoas que nio estdo, de fato, incapacitadas, mas
apenas estdo afastadas do trabalho preventivamente, seja porque tiveram
contato com o virus ou porque possuem comorbidades que indicam maior
risco de desenvolvimento da forma grave da doenca.

A chamada quarentena foi estabelecida pela Lei n°. 13.979/2020,
de 6 de fevereiro de 2020, que trouxe medidas para enfrentamento da
emergéncia de satde publica de importéancia internacional decorrente
do coronavirus, objetivando a protegio da coletividade.

De acordo com o texto legal, quarentena é a restrigdo de atividades
ou separacdo de pessoas suspeitas de contaminagio das pessoas que
ndo estejam doentes, ou de bagagens, contéineres, animais, meios de
transporte ou mercadorias suspeitos de contaminagdo, de maneira a
evitar a possivel contaminagdo ou a propagacdo do coronavirus no
Brasil (artigo 2°, II).

Segundo a referida Lei, serd considerado falta justificada ao servigo
publico ou a atividade laboral privada o periodo de auséncia chamado
por essa lei de quarentena, ficando claro que é obrigag¢do do empregador
remunerar esse afastamento (artigo 3°, § 3°).
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Nio hé, portanto, qualquer discussdo sobre a responsabilidade
para a remuneragio do perfodo de afastamento nos termos da Lei n°.
13.979/2020, eis que a lei foi expressa ao conferir tal obrigagdo ao
empregador.

Em contrapartida, também nio hé dividas de que faz jus ao auxilio-
doenga do artigo 59 da Lei n®. 8.213/91 o segurado que estiver incapacitado
para sua atividade habitual por periodo superior a 15 dias, em decorréncia
do coronavirus, eis que preenchidos os requisitos legais para tal.

O impasse surge quando é concedido o afastamento preventivo a
pessoas que ndo estdo doentes, mas sdo consideradas grupos de risco para
desenvolver a forma mais grave da doenca (cardfacos, obesos, diabéticos,
gravidas, etc.) e, por isso, faz-se a op¢do de poupé-las da atividade presencial,
reduzindo seu contato com outras pessoas.

Nesse caso, a pessoa evidentemente ndo estd incapacitada e um
eventual atestado médico que afirme isso estard equivocado.

Como j4 mencionado, o fato gerador do auxilio-doenga, de acordo
com o artigo 59 da Lei n®. 8.213/91, é a incapacidade para a atividade
habitual por periodo superior a 15 dias.

Importante destacar que o risco, geralmente, ndo é do trabalho.
Com rarissimas exceg¢des, ndo hd como comprovar o nexo causal entre a
contaminagio pelo coronavirus e o exercicio da atividade laboral.

Ha relatos, inclusive, de profissionais de satde que foram
contaminados quando estavam em férias, entre familiares e amigos, e
nio no contato direto com os pacientes com COVID-109.

Mesmo pessoas que foram afastadas do trabalho por pertencerem a
grupo de risco, podem ter contato com a doenga em outras atividades fora
de casa ou ao realizarem as compras essenciais da residéncia (supermercado,
farmdcia), ou seja, ndo deixam totalmente de se expor.

Fica claro, portanto, que ndo é obrigagdo do INSS o pagamento do
periodo de afastamento preventivo, simplesmente pela auséncia de previsdo
legal, eis que ndo ha o fato gerador do beneficio, que é a incapacidade.

Vale lembrar que, diante da impossibilidade clara de o Estado
prover, incondicionalmente, o sustento de todo e qualquer cidaddo, um
dos principios constitucionais expressos que regem a seguridade social é
a seletividade (artigo 194, § tnico, III, da Constitui¢do Federal).

Em respeito a tal principio, cabe ao legislador escolher quais as
eventualidades que serdo suportadas pelo Estado, possibilitando a gestao
e racionalizagio do dispéndio dos recursos publicos.

A Constituigio Federal veda, ainda, a criagio, majoragio ou extensio
de qualquer beneficio ou servigo da seguridade sem a correspondente fonte
de custeio (de acordo com a regra do artigo 195, § 5°).
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Ressalta-se, portanto, que o risco a saide ndo é evento coberto
pela seguridade social, mas apenas a incapacidade efetiva, devidamente
constatada por meio da realizagdo de exame médico e que se enquadre
nos requisitos legais estabelecidos pela Lei n°. 8.213/91.

O artigo 201, I, da Constituigdo Federal, com a redagdo dada
pela Emenda Constitucional n°. 103/2019, deixa claro que a previdéncia
social atendera, na forma da lei, a cobertura dos eventos de incapacidade
temporaria ou permanente para o trabalho.

Para tais eventos, a legislagio ordindria prevé a concessdo de auxilio-
doenga ou aposentadoria por invalidez, respectivamente, nos termos dos
artigos 59 e 42 da Lei n°. 8.213/1991.

Inexistindo previsdo legal de pagamento de beneficio em face do mero
risco a saude, eventual concessio de auxilio-doenca nesse caso ofenderia,
ainda, o principio da isonomia, pois a universalizagdo da cobertura em
questdo é claramente inviavel.

Caso o empregador opte por afastar o funcionério pertencente ao
grupo de risco, serd ele o responsével pelo pagamento do periodo em questao.
Esse afastamento, no entanto, ndo é obrigatério. Ndo ha lei obrigando o
empregador a afastar tais colaboradores, mas mera recomendagio.

4. ALTERNATIVAS PARA PROTEQAO DO TRABALHADOR PERTENCENTE
A GRUPO DE RISCO

Como j4 esclarecido, o trabalhador pertencente a grupo de risco ndo
pode ser considerado incapaz para a sua atividade, eis que ainda néo adquiriu a
doenga incapacitante, logo, ndo preenche os requisitos legais para ser afastado
pelo INSS, em conformidade com o artigo 59.

Caso o empregador opte por afastar o funcionario do trabalho presencial,
pode readequé-lo em outra atividade, com menor exposi¢o (sem atendimento
ao publico, por exemplo), autorizar o trabalho total ou parcialmente em home
office, ou, caso opte por manter o colaborador trabalhando, deverd oferecer
equipamentos de protecdo individual para tornar mais seguro o exercicio da
atividade.

Ainda que néo tenha sido esse o objetivo governamental ao editar a Medida
Proviséria n°. 936, convertida na Lei n°. 14.020/2020 (Programa Emergencial
de Manutengdo do Emprego e da Renda), ndo ha qualquer impedimento a
utilizagdo pelo empregador da suspenséio temporaria do contrato de trabalho
nos termos daquela lei, para possibilitar o afastamento de pessoas do grupo de
risco, desde que limitada a suspenséo ao periodo de calamidade publica decretado
(até 31/12/2020, conforme Decreto Legislativo n°® 6, de 20 de margo de 2020),
com o correspondente pagamento do Beneficio Emergencial de Preservagdo
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do Emprego e da Renda pela Unido, tendo como base de calculo o valor mensal
do seguro-desemprego a que o empregado teria direito

A Lein®. 14.020, em seu artigo 22, inclusive, expressamente autoriza
a suspensdo do contrato de trabalho das gestantes, afastando qualquer
dilema em face da estabilidade legal e fixando que a estabilidade vai se
prolongar por periodo equivalente ao acordado para a suspenséo temporaria
do contrato de trabalho, contado a partir do término do periodo da garantia
estabelecida na alinea “b” do inciso II do caput do art. 10 do Ato das
Disposig¢oes Constitucionais Transitérias.

O Ministério Publico do Trabalho, ao longo de 2020, emitiu
diversas notas técnicas’ com o objetivo de promover e proteger a satde
do trabalhador, bem como reduzir os impactos negativos trabalhistas
decorrentes da pandemia de infec¢des por COVID-19.

Através do GRUPO DE TRABALHO GT COVID-19, instituido
pela Portaria n°. 470/2020, o MPT editou a NOTA TECNICA 16/2020
DO GT NACIONAL COVID-19*, recomendando as empresas, sindicatos
e 6rgdos da administragdo publica que adotassem as seguintes medidas
e diretrizes, para garantir a protecdo de trabalhadoras e trabalhadores
em grupo de risco ou que convivam com familiares do grupo de risco:

01. RETIRAR da organizagio das escalas de trabalho presencial
as pessoas trabalhadoras que se encontrem inseridas nos grupos
de risco identificados pelos 6rgaos de sadde, tais como: maiores de
60 (sessenta) anos de idade, gestantes, lactantes, doentes cardfacos,
diabéticos, doentes renais cronicos, doentes respiratérios cronicos,
transplantados, portadores de doengas tratados com medicamentos
imunodepressores e quimioterapicos;

02. GARANTIR, sempre que possivel, as trabalhadoras e trabalhadores
do grupo de risco, bem como aqueles responsaveis pelo cuidado de
pessoas do grupo de risco, o direito a realizar as suas atividades
laborais de modo remoto (home office), por equipamentos e sistemas
informatizados, quando compativel com a fungio;

03. GARANTIR que trabalhadoras e trabalhadores do grupo de risco,
bem como aqueles responsdveis pelo cuidado de pessoas do grupo de

3 Disponivel em: [https://mpt.mp.br/pgt/noticias/coronavirus-veja-aqui-as-notas-tecnicas-do-mpt]. Acesso
em 10/03/2021.

4 NOTA TECNICA 16/2020 DO GT NACIONAL COVID-19. Disponivel em: Chttps://mpt.mp.br/pgt/
noticias/v-nota-tecnica-n-16-trabalhadores-e-trabalhadoras-grupo-de-risco-gt-covid-19.pdf7]. Acesso
em 10/03/2021.
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risco, sejam dispensados do comparecimento ao local de trabalho, no caso
de nio ser compativel a sua realiza¢do na modalidade home office, com
remuneragdo assegurada, nos termos do artigo 2°, I1, e artigo 8°, § 3°, da
Lein. 18.979/2020, durante todo o periodo em que haja acentuado risco
de contaminago no convivio social, podendo ser realizado o afastamento
igualmente pautado em medidas alternativas, como interrupg¢do do
contrato de trabalho; concesséo de férias coletivas, integrais ou parciais;
suspensdo dos contratos de trabalho (lay off), suspensdo do contrato
de trabalho para fins de qualificagdo (art. 476-A da CLT), entre outras
permitidas pela legislagdo vigente, aptas a garantir o distanciamento
social, tendo em vista a condigio de grupo de risco;

04. GARANTIR as trabalhadoras e aos trabalhadores que convivam
com pessoas do grupo de risco que realizem as suas atividades de
modo remoto (home office), assegurando que, na impossibilidade da
execugdo das fungdes nessa modalidade que, sucessivamente, seja
adotado plano de contingenciamento, designando-os para outra
modalidade de teletrabalho em setores de menor risco de contégio (seja
em setores com reduzido ntimero de trabalhadores, em espagos arejados
ou isolados), com direito a rodizio de escalas de jornada e a horarios
de trabalho que permitam o deslocamento por transporte publico
fora dos horérios de maior movimento, quando nio seja garantido o
transporte fretado;

05. ACEITAR a autodeclaragio do empregado a respeito do seu estado
de satde, relacionado a sintomas do COVID 19, bem como o atestado
de satde familiar, observados os requisitos do art. 8°, §1° da Portaria
GM n. 454, de 20/03/2020:“0 atestado emitido pelo profissional
médico que determina a medida de isolamento sera estendido as
pessoas que residam no mesmo enderego, para todos os fins, incluindo
o disposto no § 8° do art. 3° da Lei n® 13.979, de 6 de fevereiro de
2020”, ressalvando a possibilidade de adotar sang¢des disciplinares
diante de declaragio falsa.

06. GARANTIR, na hipétese de serem necessdrias dispensas, em razao
de queda expressiva de faturamento e/ou necessidade de redugio de
quadro de pessoal em razdo de diminuigdo de ritmo de produgdo em
decorréncia dos efeitos da situagdo de emergéncia em razio da pandemia
da Covid-19, que sejam observados os critérios de transparéncia, bem
como se realize negociagdo coletiva com os entes sindicais, conforme
diretrizes da Nota Técnica n. 08/2020.
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Em 2021, 0 mesmo Grupo de Trabalho emitiu a NOTA TECNICA
01/20215 sobre a protegdo a satide e igualdade de oportunidades no trabalho
para trabalhadoras gestantes em face da segunda onda da pandemia do
COVID 19, com recomendagdes semelhantes a normativa anterior, dessa
vez direcionadas as gestantes.

Fica evidenciado, portanto, que o atastamento dos trabalhadores
pertencentes a grupos considerados de risco para o desenvolvimento da
forma grave do coronavirus, quando realizado preventivamente, ndo pode
resultar na concessdo de auxilio-doenca, por nio se enquadrar na hipétese
legal da Lei n°. 8.213/91.

CONCLUSAO

O ano de 2020 foi desafiador para toda a humanidade. A crise
decorrente da pandemia do COVID-19 se espalhou pelo mundo e obrigou os
diferentes governantes e a sociedade civil a criarem solugdes paliativas, para
fazer frente a emergéncia de satide ptiblica mundial, em um esfor¢o coordenado
para tentar reduzir ao minimo o impacto econémico dela decorrente.

A suspensio do atendimento presencial nas diferentes repartigdes
publicas serviu de exemplo para toda a populagéo sobre a necessidade de
isolamento/distanciamento social para a contengdo do virus.

Especificamente no que concerne a Previdéncia Social, o INSS buscou
criar solugdes que reduzissem o impacto dessa suspensio, concedendo
antecipagdes de um saldrio-minimo aos requerentes de auxilio-doenga e
prorrogando beneficios vigentes mediante mero requerimento (sem pericia).

Ante a gravidade do cendrio, as antecipagdes concedidas em 2020
foram convalidadas em beneficios por incapacidade temporaria (auxilios-
doenga) e os segurados receberam as diferengas correspondentes.

Importante frisar, no entanto, que o artigo 59 da Lei n°. 8.213/91 ndo
foi alterado, ou seja, o beneficio previdencidrio de auxilio-doenca apenas sera
devido quando houver incapacidade para a atividade habitual por periodo
superior a 15 dias, ou seja, ndo é obrigacdo do INSS pagar o periodo de
afastamento preventivo decorrente da quarentena da Lei n°. 13.979/2020 ou
eventualmente concedido pelo empregador aos funcionérios pertencentes
aos chamados grupos de risco do Covid-19.

Além disso, a antecipagdo de um salario-minimo e a posterior
confirmagdo destas antecipagdes (ambas sem pericia presencial), embora
demonstrem um esfor¢o da Autarquia para atender prontamente os segurados
que necessitaram da Previdéncia e evitar a judicializagdo em massa decorrente

5 NOTA TECNICA 01/2021 DO GT NACIONAL COVID-19. Disponivel em: [https://mpt.mp.br/pgt/
noticias/nota-tecnica-gestante-gt-covid-19-assinada-2.pdf’]. Acesso em 10/03/2021.
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do regime de plantdo criado em 2020, devem ser vistas com ressalvas na
analise de beneficios futuros, sendo levada em conta a situagio de extrema
excepcionalidade criada pela pandemia do COVID-19, sobretudo porque
tais concessoes foram baseadas numa DII ficticia.

O ano de 2021 trouxe consigo outra onda da pandemia, possivelmente
mais grave que a anterior, com a circulagdo de novas cepas do coronavirus,
aparentemente com maior transmissibilidade e potencialmente mais letais
que aquela circulante em 2020. Por outro lado, infelizmente, a vacinagio
em massa ainda esté distante de ser uma realidade no pafs.

Diante desse cenario, o artigo 6° da Lei n°. 14.131, de 30 de margo de
2021, autorizou o INSS a conceder o beneficio de auxilio por incapacidade
tempordria de que trata o artigo 59 da Lei n°. 8.213/91 mediante apresentagao
pelo requerente de atestado médico e de documentos complementares que
comprovem a doenga informada no atestado como causa da incapacidade.

Essa dispensa de pericia, no entanto, tera carater excepcional,
com validade até 31 de dezembro de 2021, e o beneficio por incapacidade
tempordria dela decorrente ndo podera ter duragio superior a 90 dias, nem
estard sujeito a pedido de prorrogagio (eventual necessidade de acréscimo
ao periodo inicialmente concedido, ainda que inferior a noventa dias, estard
sujeita a novo requerimento).

Os requisitos para apresentagio e a forma de andlise do atestado médico
e dos documentos complementares foram estabelecidos pela PORTARIA
CONJUNTA SEPRT/ME/INSS N° 32, DE 31 DE MARCO DE 2021, ato
conjunto da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do Ministério da
Economia e do INSS, que restringiu a aplicabilidade de tal procedimento
especial as unidades com atendimento da Pericia Médica Federal alcangadas
por uma das seguintes situagoes:

I - Impossibilidade de abertura devido a adog¢do de medidas de
isolamento, quarentena ou restri¢do a circulagdo de pessoas
determinada em ato dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, ou em decisdo judicial, ou outra razio que impega o
regular funcionamento dos servigos da Pericia Médica Federal;

IT - Redugio da forga de trabalho dos servidores da Pericia Médica
Federal disponivel para atendimento presencial acima de vinte por
cento da capacidade operacional da unidade, em razio das orientagdes
estabelecidas pela Secretaria de Gestdo e Desempenho de Pessoal do
Ministério da Economia, na condigdo de 6rgdo central do Sistema
de Pessoal Civil da Administragdo Publica Federal (SIPEC), e atos
complementares da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho; ou
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IIT - Agendamento para atendimento presencial pelo servigo da
Pericia Médica Federal com tempo de espera superior a sessenta dias.

Relevante destacar, no entanto, que ndo ha previsdo de nova
suspensdo do atendimento presencial em ambito nacional, mas, como
houve interrupgio no ano passado, muitos pedidos de auxilio ainda estdo
represados e o novo texto legal usa essa justificativa para retomar a
concessdo do beneficio por meio de envio de atestado a distdncia, chamado
por especialistas de “pericia documental™.

Espera-se que, ancorada na expertise conquistada em 2020, a
Autarquia consiga responder prontamente aos desafios que a pandemia
ainda trard, sem desamparar os segurados que dela dependem.
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RESUMO: O artigo examina as inovagdes procedimentais inauguradas
com a Lei n.” 13.982, de 2 de abril de 2020, que criou, no contexto da
pandemia do novo Coronavirus, a figura da antecipa¢do no pagamento
do auxilio por incapacidade temporaria pelo Instituto Nacional do
Seguro Social - INSS. O trabalho analisa a antecipagdo do beneficio
a partir da perspectiva do dever de protegdo estatal, do principio da
eficiéncia da Administracdo Publica e da prevaléncia do interesse
publico, procurando responder se a nova sistematica implantada e sua
efetiva combinagdo constituem-se no melhor modo de entrega efetiva da
prestagdo previdencidria ao segurado da Previdéncia Social.

PALAVRAS-CHAVE: Dever de Prote¢do Estatal. Principio da
Eficiéncia. Beneficio por Incapacidade Temporaria. Pericias Médicas.
Antecipacgdo.

ABSTRACT: The article analyses the procedural innovations given by
Actn. 18.982 of April 2nd, 2020, in the context of the new Coronavirus
pandemic, in respect to advanced payment of the social security benefit
of temporary disablement by the National Social Security Agency in
Brazil. The paper analyses the benefit from the perspective of State’s
duty of protection, the principle of efficiency of Public Administration
and guard of public interest, examining whether the new procedures
are the best way of deliverance of the social security protection to the
worker.

KEYWORDS: State’s Duty of Protection. Principle of Efficiency.
Disablement Benefit. Medical Expertise. Advance Payment.
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INTRODUGAO

Em 11 de marg¢o de 2020, a Organizagido Mundial da Satide (OMS)
reconheceu que se iniciava no mundo uma pandemia que, pouco tempo
depois, se espalharia e causaria impactos sanitdrios e econdmicos em
todos os continentes.

No Brasil, tal reconhecimento foi realizado pelo Decreto Legislativo
n. 6, que em 20 de margo de 2020 certificou a ocorréncia do estado de
calamidade publica, nos termos da solicitagdo do Presidente da Reptblica
encaminhada por meio da Mensagem n.” 93, de 18 de margo de 2020.

Diante do cenério da pandemia mundial causada pelo Coronavirus
e da necessidade de adogdo de providéncias que minorassem os efeitos
negativos aos segurados (do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS)
dotados de incapacidade para o trabalho, tidos com razdo como mais
vulneraveis nesse contexto, foi promulgada a Lei n.° 13.982/2020, que
autorizou o pagamento de antecipagdo do beneficio por incapacidade
tempordria, no valor de um saldrio-minimo, mediante procedimento
digital e analise preliminar pela pericia médica.

O processo de concessdo da antecipagdo tem presente, em seu amago
(mesmo que isso tenha passado despercebido por seus formuladores), uma
nova visdo de Administragdo Publica, que faz chegar ao usudrio final do
servigo publico de Seguridade Social - que se encontra em situagdo de
vulnerabilidade social — o beneficio a que faz jus, de maneira efetiva e
mais célere.

Preserva-se, igualmente, o interesse publico, uma vez que ¢é feita
analise preliminar dos requisitos de concessdo, podendo, ao final, ser
confirmado o beneticio e sujeitando eventuais infratores a responsabilidade
em caso de ma-fé.

O presente artigo abordara o regime das pericias médica sob a
sistemadtica inaugurada pela Lei, analisando-o sob a perspectiva da entrega
de um bem da vida ao cidadao.

1. OS NOVOS PARADIGMAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA:
DIGITALIZAGCAO E EFICIENCIA NA PRESTAGAO DE SERVIGOS

A teoria do dever de protegdo (Schutzplicht) do Estado possui
estrutura a relagio do Estado com o cidaddo. Ao contrario da visido
liberalista classica do século XIX, as fontes mais modernas indicam
que, como contraprestagdo ao monopdlio estatal da forga, aceitou-se que
o Estado promoverd a liberdade dos cidaddos por meio da lei. Marcelo
Schenk DUQUE (2019, p. 307) indica que a submissao dos érgdos estatais a
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Constituigdo ¢ a base da teoria dos deveres de protecéo, no qual se assenta
a necessidade de o Poder Publico proteger bens juridicos fundamentais
de seus cidaddos.

O art. 37 da Constitui¢do Federal consagra, desde a Emenda
Constitucional 19/1998, a eficiéncia como principio da Administragdo
Publica.

Os desdobramentos e a concregdo, na pratica, do principio, em
que pese tenha sido introduzido hd mais de duas décadas na ordem
constitucional, permanecem ainda incertos.

AYRES BRITTO (2018) consigna que a Administragdo Publica
extrai sua legitimidade do principio da legalidade e atua conforme os
quatro modos de aplicéd-la, traduzidos na impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia.

Almiro do COUTO E SILVA (1997), escrevendo sobre a participagdo
do individuo nas tarefas publicas, assim lecionava:

O recuo do Estado ja ampliou e havera de ampliar ainda mais o campo
do setor privado. O Estado, porém, ndo podera deixar de ter entre os
seus fins mais eminentes a realizagdo da Justiga material, sob pena de
desqualificar-se como Estado de Direito. Novas parcerias e modalidades
de colaboragdo dos individuos com o setor publico ou destes com
os particulares, por meios de direito publico ou de direito privado,
haverdo certamente de desafiar ainda mais agudamente a imaginagao
dos juristas no milénio que se aproxima.

Mais proximamente, a Lei da Liberdade Econdémica — Lei
18.874/2020' elencou como um dos principios a boa-fé do particular
perante o poder ptiblico*; bem assim, o reconhecimento da vulnerabilidade
do particular perante o Estado. Da mesma forma, a recente Lei 14.129,
de 29 de margo de 2021, estabeleceu os principios, regras e instrumentos
do Governo Digital, visando ao aumento frente ao Poder Publico. Por
seu turno, a Lei 14.129 dispde sobre principios, regras e instrumentos
para o Governo Digital a para o aumento da eficiéncia publica, tendo

1 “Art, 1% § 1° O disposto nesta Lei serd observado na aplicagdo e na interpretagdo do direito civil, empresarial,
econdmico, urbanfstico e do trabalho nas relagdes juridicas que se encontrem no seu dmbito de aplicagdo e na
ordenagio publica, inclusive sobre exercicio das profissdes, comércio, juntas comerciais, registros ptiblicos,
trinsito, transporte e prote¢do ao meio ambiente.”

2 O dever de boa-fé objetiva, como sabido, esta inserido, como clausula geral, no art. 422 do Cédigo Civil.
Também o art. 187 do Cédigo, em relagio aos atos ilicitos, assenta que “Também comete ato ilicito o titular
de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdémico ou
social, pela boa-fé ou pelos bons costumes.” A protegdo a boa-fé do administrado também esta evidente na
Lei 18.655/2018, que introduziu novos artigos na Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro. Sobre
a protegdo a confianga legitima e a relagio entre Administragio e administrado, cf. MAFFINI, 2017.
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como principios, por exemplo, a desburocratizagdo, a modernizagio, o
fortalecimento e a simplificagdo da relagdo do poder publico com a sociedade,
mediante servigos digitais, acessiveis inclusive por dispositivos moéveis
(art. 8° inc. I), o uso da tecnologia para otimizar processos de trabalho
da administragdo publica (inc. VIII), a eliminagdo de formalidades e de
exigéncias cujo custo econdmico ou social seja superior ao risco envolvido
(inc. XI), a presuncgdo de boa-fé do usudrio dos servigos publicos (inc. XV).

No nivel infralegal, o Decreto n. 10.832/2020 estabeleceu a Estratégia
de Governo Digital para o periodo de 2020 a 2022 no ambito dos 6rgaos
e das entidades da administracgdo publica federal direta, autdrquica e
tundacional e prop6s, como eixo tematico de uma transformagio digital,
tornar o Governo federal mais acessivel a populagio e mais eficiente em
prover servigos ao cidaddo.’

Diante desse panorama, a questdo que se sobremodo coloca é a do
cardter técnico da Administragdo Publica e a entrega efetiva do servigo
publico devido ao cidadao.

Trata-se da nogdo de “boa Administragdo Publica”, prevista, por
exemplo, na Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, em seu
art. 41," cuja fundamento ¢é a prépria legitimidade do Estado, em especial
sob o ponto de vista expectativa do cidaddo de ter provida sua protecdo.

REVERBEL (2018, p. 69) consigna que “o Governo ha de criar as
demandas politicas, indicando a diregdo exata da diregdo em que o pafs
marcha”,” ao passo que “a Administragdo, na base, concretiza essas politicas,
aplica as melhores técnicas para a realizagdo do que foi preordenado pelo
Governo”.

3 Art. 1% §2° II, b, do Decreto 9.819/2018, com a redagio dada pelo Decreto 10.332/2020. Anote-se que
que o Brasil passou a integrar o grupo de pafses do grau muito alto no indice de E-Governo conforme a
Organizagio das Nagoes Unidas. ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. E-Government Survey 2020:
Digital Government in the Decade of Action of Sustainable Development. Nova Iorque, 2020, disponivel
em https://publicadministration.un.org/egovkb/Portals/egovkb/Documents/un/2020-Survey/2020%20
UN%20E-Government%20Survey %20(Full%20Report).pdf, acesso em 19.03.2021.

4 “Artigo 41.0 Direito a uma boa administragio 1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam

tratados pelas instituigdes e 6rgios da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel. 2. Este

direito compreende, nomeadamente: o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu respeito ser
tomada qualquer medida individual que a afecte desfavoravelmente, o direito de qualquer pessoa a ter acesso
aos processos que se lhe refiram, no respeito dos legftimos interesses da confidencialidade e do segredo
profissional e comercial, a obrigagdo, por parte da administragio, de fundamentar as suas decisoes. 3. Todas
as pessoas tém direito a reparagio, por parte da Comunidade, dos danos causados pelas suas instituigdes
ou pelos seus agentes no exercicio das respectivas fungdes, de acordo com os principios gerais comuns as
legislagdes dos Estados-Membros. 4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as institui¢des da

Unido numa das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua.”

O surgimento das fung¢des de Governo e seu contexto é bem descrito por José Levi Mello do AMARAL

JUNIOR (2004, quando analisa a alteragio da fungdo da lei na passagem do Estado Liberal Classico para

o Estado Social. Nesse tltimo, ela assume a fungio de expressio da vontade da maioria organizada no

S

Parlamento, sujeita as vicissitudes das ideologias e das composi¢des partidarias.



39 Publicagoes da Escola da AGU

O cidadéo deve ser tido como credor da atuagio estatal, imparcial,
técnica e apartidaria.® Escrevendo sobre a Alemanha pré-Segunda Guerra,
OTTMAR BUHLER (1931, p. 127) afirma que a positivagio na Constituigéo
se deu em razdo da insana influéncia dos partidos na provisdo dos cargos
publicos, principalmente apds a Guerra.

Phillip KUNIG (1998, p. 131) afirma que, como a Administragdo
e partidos tomam decisdes politicas, é desejavel que esteja a primeira
esteja separada da segunda, na medida em que pode haver conflito entre
ambos. Com efeito, a Administragdo s6 pode tomar decisdes baseadas em
requerimentos formulados pelos partidos, desde que eles tenham amparo
juridico suficiente. Por essa razio, erige-se o principio da neutralidade
da Administragio.’

Dessa forma, conclui-se que o objetivo final da prestagio da atuagio
administrativa é a boa prestagdo de servigos ptblicos ao cidadio, de modo
todo aquele que possui direito a alguma prestagio estatal —de acordo com
os requisitos legais, i.e., com o principio da legalidade — veja-o satisfeito,
sem intercorréncias desnecessarias.

Por outro lado, a Seguridade Social é um direito constitucionalmente
estabelecido no art. 194, compreendendo, como cedigo, a satde, a previdéncia
e a assisténcia social. Conforme a construgio do constitucionalismo social,
o Estado deve outorgar aos cidaddos prestagdes positivas, com vistas a
uma maior igualdade material (SILVA, 2019, p. 287-289).

No ambito do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, desde 2018
iniciou-se a preocupagio com a digitalizagdo de servigos como corolario
da eficiéncia administrativa.®

6  Veja-se o que escreveu a respeito o Visconde do Uruguai: “Em todas as medidas gerais a administragio
deve conformar-se, no cumprimento de seus deveres oficiais, com as vistas do poder politico, porquanto
seria a sua resisténcia, a ma vontade, uma fonte de desordens. Mas se assim é no que diz respeito a marcha e
pensamento geral devem, contudo os dois poderes ser considerados como separados, ndo para se contrariarem,
mas sim para conter-se, cada um nos seus limites e condi¢des respectivas, todas as vezes que se tratar da
execugdo das leis, de pormenores e das relagdes entre os administradores e os administrados” (SOUSA,
2002, p. 93-91).

~1

STERN, 1987, p. 657-658. Interessante estudo sobre o patronato politico partidério no contexto europeu
¢é trazido em KOPERCKY e SCHERLIS (2208, P. 355). Afirmam os autores que a razio para a prética da
patronagem ter decaido em Europa e nos Estados Unidos relacionam-se com o processo de modernizagao.
“By definition, mass parties implied a universalistic conception of politics, based on programmatic appeals
structured along cleavages of ideology, religion, or class (...) Capitalist development and its by-products,
urbanization, factory production, and new forms of communication and transportation, paved the way for
new, more horizontal, patterns of interest aggregation and articulation. Collective organizations — mass
parties being the main example — replaced traditional bonds of representation. Modernization would have
turned patronage obsolete. ” No Brasil, cldssico ¢ FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder. 3* ed. Sdo Paulo:
Globo, 2001.

8  Segundo BARBOSA e FUNDAO (2020, p. 22): “Em 2018 j4 iniciava o INSS Digital, novo modelo de
atendimento. Na época nio se sabia como seria a repercussio, se positiva ou negativa, contudo em época de
pandemia pelo Novo Coronavirus, ousamos afirmar que tem sido ferramenta de extrema importancia aos
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Por outro lado, conforme bem anotam BALTAZAR JUNIOR e
ROCHA (2017, p. 6) a Previdéncia Social, em geral, e os beneficios por
incapacidade, em especial, servem a cobertura do risco social” decorrente
da impossibilidade do exercicio do trabalho, notadamente a incapacidade
laborativa.'

A necessidade de pericia médica para o deferimento de beneficios
previdenciarios por incapacidade é dada pelo art. 42, §1° da Lei 8.213/91:

Art. 42. ...

§ 1° A concessio de aposentadoria por invalidez dependera da verificago
da condigdo de incapacidade mediante exame médico-pericial a cargo
da Previdéncia Social, podendo o segurado, as suas expensas, fazer-se
acompanhar de médico de sua confianga.

Em relagédo ao auxilio por incapacidade temporaria, dispde o art. 71
do Decreto n. 3.048/99, com a redagio dada pelo Decreto 10.41/2020, que
ele serd devido ao segurado que, uma vez cumprido, quando for o caso, o
periodo de caréncia exigido, ficar incapacitado para o seu trabalho ou para
a sua atividade habitual por mais de quinze dias consecutivos, conforme
definido em avaliagdo médico-pericial.

A pericia administrativa é realizada pelo Médico Perito, carreira
criada pela Lei n. 18.846/2019, servidor estatutério, integrantes dos quadros
do Ministério da Economia, com garantias constitucionais, atualmente
denominado Perito Médico Federal.

Durante o exame médico, esse servidor avalia a existéncia ou nio
da doenga alegada, bem como se ela acarreta algum impedimento para
sua atividade laborativa, em resumo: se hd ou nio incapacidade para o
trabalho e por quanto tempo persistiria o quadro.

Segurados. Na época da implantagdo do INSS Digital, a finalidade era de modernizar os servigos e melhorar
o atendimento aos cidadaos, com o argumento de que a tramitagéio eletronica tornaria mais 4gil a analise
dos requerimentos, sem contar com o encerramento, por exemplo, da destruigio de processos encaminhados
entre as Agéncias, j4 que o INSS conta hoje com mais de sete milhdes de usuarios cadastrados”.

9  Confira-se a definigdo dos autos em comentério ao art. 1° da Lei 8.218/91: “O termo risco social é empregado
para designar os eventos, isto ¢, os fatos ou acontecimentos que ocorrem na vida de todos os homens, com
certeza ou probabilidade significativa, provocando um desajuste nas condigdes normais da vida, em especial

momentos criticos, normalmente nio podem ser satisfeitas pelo individuo™.

10 A Portaria INSS/PRESI n.° 950, de 3 de abril de 2020, em conformidade os termos trazidos pela Emenda
Constitucional 103/2019, alterou a nomenclatura dos beneficios por incapacidade: o auxilio-doenga passou
a se chamar auxilio por incapacidade temporiria, ao passo que a aposentadoria por invalidez foi denominada
aposentadoria por incapacidade permanente.
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Com efeito, verificada a condigdo de incapacidade mediante exame
médico-pericial, o beneficio a ser deferido dependera do grau da incapacidade
analisada. Conforme lecionam RUBIN e DALLUALBA (2020, p. 612-613):

Trata-se de beneficio concedido por prazo indeterminado, mantido
até que seja formada conclusdo segura sobre a estabilizagdo do quadro
infortunisticos. A partir daf o expert autarquico deve determinar: a) o
retorno do trabalhador ao mercado de trabalho, quando estiver 100%
apto; b) encaminha-lo a reabilitagdo profissional, quando houver davidas
sobre a real extensio da sua aptiddo ou quando entender oportuno
que passe por algum procedimento conservador antes de retorno
ao mercado de trabalho; ¢) o retorno do trabalhador ao mercado de
trabalho, com a contraprestagio do auxilio-acidente, quando estiver
apto com restri¢des definitivas as suas tradicionais atividades laborais;
d) a transformacgdo do beneficio auxilio-doenga na aposentadoria
por invalidez, quando a convicgdo é a de que o obreiro ndo terd mais
condi¢des de retorno ao mercado de trabalho para desenvolvimento
de atividade laboral que lhe garanta a subsisténcia.

Fato é que o deferimento do auxilio por incapacidade temporaria
reclama realizagdo de pericia médica. Com efeito, o Laudo Médico Pericial
—LMP é a pega basica médico legal do processo por incapacidade quanto
a sua parte técnica (INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL,
2018, p. 33).

O Parecer 9/2006 do Conselho Federal de Medicina, por seu turno,
assim estabelece:

2. O exame médico pericial é um ato médico. Como tal, por envolver
a interagdo entre o médico e o periciando, deve o médico perito agir
com plena autonomia, decidindo pela presenga ou nido de pessoas
estranhas ao atendimento efetuado, sendo obrigatérias a preservagio da
intimidade do paciente e a garantia do sigilo profissional, ndo podendo,
em nenhuma hipétese, qualquer norma, quer seja administrativa,
estatutdria ou regimental, violar este principio ético fundamental.

Quanto as atribui¢des dos peritos médicos para a realizagdo da
pericia quanto a presenca, ou ndo, de capacidade laborativa, dispde o
Parecer CFM n.° 6, de 26 de fevereiro de 2016:

A determinagdo da capacidade laboral para fins previdencidrios, no
ambito do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), compete ao
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perito médico da Previdéncia Social; no ambito criminal, compete ao
perito legista e no &mbito judicial de forma geral, a competéncia é de
médico designado como perito, ndo havendo obrigatoriedade que seja
especialista na doenga que acomete o periciado.

O deferimento de beneficios previdencidrios, dentro do paradigma
da teoria geral do direito, é classificado como atos juridicos em sentido
estrito."

Com efeito, preenchidos os requisitos legais, a consequéncia juridica é
o nascimento do direito subjetivo a parte daquela prestagio previdencidria.
Aliado, portanto, ao preenchimento da caréncia e da qualidade de segurado
(em suma), resta a andlise quanto ao pressuposto de fato da presenga de
incapacidade laborativa."”

Portanto, ¢é o perito médico que avalia, aliado a presenga dos demais
requisitos, a concessdo do beneficio por incapacidade. Dessa forma, cuida-
se de ato central na concessio do beneticio ao cidadido — o qual deve estar
no centro de toda a atividade estatal.

2. A LEI 13.982/2020, AS PERICIAS MEDICAS E A PRESTAGAO DO
SERVICO PUBLICO DE PREVIDENCIA SOCIAL

Diante do contexto de pandemia causada pelo virus da Covid-19, o
Congresso Nacional aprovou e o Presidente da Repuiblica sancionou a Lei
18.982/2020," visando conter, de alguma forma, os efeitos econdmicos
negativos decorrentes da crise j4 entdo divisada.

Assim, a0 mesmo tempo em que garantiu a prestacdo ao cidaddo, a
norma constituiu-se em avangado tratamento na analise e implementagao
dos beneficios previdencidrios, instrumentalizada pela digitalizagdo e
trazendo seguranga sanitdria e eficiéncia administrativa.

Previu o art. 4° a antecipagdo do auxilio-doenga, preenchidos os
seguintes requisitos:

11 DINIZ (1995) afirma: "Ato juridico strictu sensu que surge como mero pressuposto de efeito juridico,
preordenado pela lei, sem fung¢do e natureza de auto-regulamento. ”

12 “Incapacidade laborativa ¢ a impossibilidade de desempenho das fungdes especificas de uma atividade, fungao
ou ocupagdo habitualmente exercida pelo segurado, em consequéncia de alteragdes morfopsicofisioldgicas
provocadas por doenga ou acidente. Deverd estar implicitamente incluido no conceito de incapacidade, desde
que palpdvel e indiscutivel no caso concreto, o risco para si ou para terceiros, ou o agravamento da patologia
sob analise, que a permanéncia em atividade possa acarretar” (INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO
SOCIAL, 2018, p. 26-27).

13 A Lei 18.982/2020 teve origem no Projeto de Lei 9236/2017, autoria do Dep. Eduardo Barbosa. O projeto
tratava da alteragdo dos critérios econdmicos na concessio do beneficio de prestagio continuada, tendo
sido levado a Plendrio e emendado em 26.03.2020. Posteriormente, foi aprovado pelo Senado Federal em
30.03.2020.
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Art. 4° Fica o INSS autorizado a antecipar 1 (um) salario-minimo
mensal para os requerentes do beneficio de auxilio-doenga de que trata
oart. 59 da Lei n° 8.213, de 24:de julho de 1991, durante o perfodo de
3 (trés) meses, a contar da publicac¢do desta Lei, ou até a realizacdo de
pericia pela Pericia Médica Federal, o que ocorrer primeiro.

Paragrafo Gnico. A antecipagdo de que trata o caput estard condicionada:

I - ao cumprimento da caréncia exigida para a concessio do beneticio
de auxilio-doenga;

II - a apresentagdo de atestado médico, cujos requisitos e forma de
andlise serdo estabelecidos em ato conjunto da Secretaria Especial de
Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia e do INSS.

Assim, dada a situagdo emergencial e conforme dicgdo legal, o
beneficio deferido por avaliagdo médica documental passou a ser pago
“antecipadamente” (entendendo-se essa expressdo, como antes da analise
pericial a ser realizada pelo médico perito do INSS) no valor de 1 (um)
salario minimo, durante o periodo de 3 (trés) meses ou até a realizagdo
de Pericia Médica Federal.

O referido excerto deixa claro que o beneficio serd pago de maneira
precéria e sem a realiza¢do da pericia médica presencial, ja que esta ocorrera
somente em momento posterior.

Diante disso, nesse regime juridico, o beneficio é aprovado com
fundamento exclusivo no atestado médico particular apresentado pelo
segurado.

A Lei 13.982/2020 foi regulamentada pelo Decreto 10.413, de 2 de
julho de 2020, que autorizou o INSS a conceder as antecipagdes até 31 de
outubro de 2020. Posteriormente, foi editado o Decreto 10.537, de 28 de
outubro de 2020, que permitiu as antecipagdes até 30 de novembro de 2020.

Pois bem, a partir de agora, analisar-se-do, brevemente e com
vistas ao objeto do estudo, as normas envolvidas na nova sistemdtica da
pericia médica.

Niao é demais lembrar que, no contexto da pandemia, a Portaria
Conjunta SEPRT/INSS 8.024, de 19 de marco de 2020, incrementou o
atendimento remoto aos segurados e beneficidrios do INSS, tanto aos
servidores do INSS quanto da Subsecretaria de Pericia Médica, providéncia
que ja trazia incontestaveis ganhos a autarquia.

Nesse ponto, cabe destacar que conforme esclareceu GONCALVES
(2011, p. 18):
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Os canais remotos implantados pelo INSS como a internet e o
telefone 135 fizeram diminuir a quantidade de segurados que buscam
atendimento para agendamento de beneficios na agéncia, [...] 60%
dos atendimentos referem-se a requerimento de beneficios como
aposentadoria, auxilio doenga e saldrio maternidade, etc que ja foram
agendados previamente, 10% dos segurados buscam informagoes das
mais diversas, como por exemplo, pagamentos de beneficios, tempo
de contribui¢io, dentre outros.

Portanto, essa incrementago dos canais digitais, por si, ja facilitaram
que no contexto da pandemia o segurado tivesse facil acesso aos seus dados,
pedidos de beneficios e resultados, sem que para tanto, necessitasse da
exposi¢do desnecessaria em ambientes nos quais antes se encontravam
aglomeragoes.

FFundamental pontuar que a prépria portaria consignou a
simplificagdo e dispensa de exigéncias para os atos a serem editados pelo
INSS e pela Secretaria de Previdéncia Social do Ministério da Economia.™*

A concessdo de novos beneficios veio disciplinada pela Portaria
Conjunta SEPRT/INSS n.° 47, de 21 de agosto de 2020, trazendo
os requisitos e a forma de andlise do atestado médico utilizado para
instruir o requerimento de antecipagio do beneficio por incapacidade
tempordria.

Outrossim, ja se percebe o cuidado no trato com o segurado ao se
lhe permitir que requeria beneficio de incapacidade temporaria em agéncia
localizada a mais de 70 km de distdncia de sua residéncia por meio de
procedimento inteiramente digital, a ser instruido via aplicativo do “Meu
INSS”, cuidado, alids, necessario em tempos de pandemia. Os requisitos
do atestado constam do era. 2°, §2°

§ 2° Devera ser anexado ao requerimento da antecipagio, por
meio do site ou aplicativo «Meu INSS» e mediante declaragio de
responsabilidade pelos documentos apresentados, o atestado médico,
que devera observar, cumulativamente, os seguintes requisitos:

I - estar legivel e sem rasuras;
IT - conter a assinatura do profissional emitente e carimbo de

identificagdo, com registro do respectivo Conselho de Classe ou Registro
Unico do Ministério da Satide (RMS);

14 A Portaria foi sendo sucessivamente renovada, prorrogando os prazos ali previstos.

15 A regulagdo, anteriormente, era trazida pela Portaria Conjunta 9.881/2020.
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III - conter as informagdes sobre a doenga ou Cédigo Internacional
de Doengas (CID); e

IV - conter o perfodo estimado de repouso necessario.

Nesta senda, o Oficio Circular SEI 1217/2020/ME regulamenta a
andlise dos atestados médicos pela Pericia Médica Federal e, em sintese,
prevé que compete ao Perito Médico Federal o exame do atestado, verificando
a regularidade formal, consoante as normatizagdes da Portaria Conjunta
47/2020. Interessante notar que a analise ndo serd registrada no SABI,
conforme item 1.5. Ndo se pode olvidar o igual cuidado com a boa-f¢, quando
se prevé, no paragrafo terceiro, que a emissdo ou apresentagdo de atestado
falso — como nio poderia deixar de ser — configura crime de falso, sujeitando
as sangdes cabivels e ao ressarcimento dos valores indevidamente recebidos.

Circunstancias fulcrais para a presente andlise dizem respeito a
propria efetivagdo do direito a prestagdo previdenciaria.

Deveras, havera andlise preliminar da documentagéo apresentada pelo
segurado para que, em etapa posterior, seja realizada a pericia de validag@o,
preservando-se servidor e segurado da exposi¢do e promovendo-se, em
Gltima andlise, a redugio do risco do contégio no local e no trajeto.

Com efeito, conforme art. 4° da Portaria Conjunta 47/2020, o INSS
deveria notificar o segurado sobre alguma exigéncia que lhe compita
cumprir, a qual pode ser efetivada pela via do aplicativo “Meu INSS” ou
ainda por agendamento no 135, com posterior depésito da documentagio
em urnas apostas em frente a determinadas agéncias do INSS.

Essa tiltima possibilidade salvaguarda o acesso ao INSS pelos segurados
que ndo possuem condigdes ou intimidade tecnolégica para a adogdo da totalidade
do procedimento de maneira digital, a0 mesmo tempo que observa a necessidade
do distanciamento social como medida sanitaria imprescindivel nesse momento.
Ademais, foram além das notificagdes via App do “Meu INSS” ou SMS, foram
publicados os Editais 3/202016 e 4/202017 pela DIRBEN/INSS.

16 “A Diretoria de Beneficios do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, nos termos do Art. 4° da Portaria
Conjunta n® 47, de 21 de agosto de 2020, comunica aos requerentes de beneficio de auxilio-doenga que
efetuaram solicitagdo a partir de 01.02.2020 e ndo tiveram a avaliagio médica realizada ou que tiveram o
requerimento de antecipagdo de auxilio-doenga de que trata a Lei n® 13.982/2020 indeferido, a possibilidade
de nova solicitagio de auxilio-doenga com marcagio de pericia no prazo de 60 (sessenta) dias a contar da
reabertura das unidades de atendimento. Neste prazo, sera garantida a retroagio da data de entrada do
requerimento para a data do primeiro requerimento efetuado. A solicitagdo devera ser efetuada por meio
dos canais remotos, seja pelo Meu INSS ou pela Central 135 de teleatendimento. O INSS também enviara
avisos por meio de SMS e por e-mail para os requerentes que tenham fornecido estes tipos de dados para
contato.”

17 “A Diretoria de Beneficios do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, nos termos do Art. 4° da
Portaria Conjunta n® 47, de 21 de agosto de 2020, notifica os requerentes de beneficios ou servigos de
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Deve ser destacado igualmente que nio hd qualquer prejuizo ao
patrimoénio econdmico do segurado que possua salario de beneficio superior
ao minimo legal, tendo em vista que, caso efetivamente constatado o direito
subjetivo a percepcdo do beneficio, serd promovido o devido reajuste da
RMI para o valor devido, descontando-se o montante ja percebido.18

Ao lado da Portaria 47/2020 (que se aplica aos deferimentos iniciais),
a manutenco dos beneficios é dada pela Portaria 552/2020/PRES/INSS,
que autorizou a prorrogacdo automatica dos beneficios de auxilio-doencga
enquanto perdurar o fechamento das agéncias em fungdo da Emergéncia
de Satide Publica decorrente do Coronavirus (COVID-19).

Com efeito, a Portaria permitiu, enquanto houver suspensdo do
atendimento presencial, em até seis os limites de prorrogagio dos beneficios
por incapacidade, mediante apresentacdo do pedido de prorrogacio,
disciplinados, de maneira geral, pela Instru¢do Normativa 90, de 17 de
novembro de 201719.

Por outro lado, mister ressaltar que a negativa da antecipagdo ndo
configura indeferimento do beneficio.

Deveras, quando for indeferida a antecipagdo, o segurado sera
notificado — apés retomado o atendimento presencial nas APS — pelo app
Meu INSS, por SMS ou por edital, para que, em 30 dias, dé entrada em
seu pedido de pericia médica (art. 8° da Portaria 932/2020 PRESI/INSS).

3. A DISCUSSAO JUDICIAL SOBRE A ANTECIPAQAO DO AUXILIO POR
INCAPACIDADE TEMPORARIA

Caso o segurado ndo promova o agendamento na forma da Portaria
932/2020, seu pedido de antecipagio sera arquivado (art. 8°, §1°). Por essa
razdo, pode-se afirmar que ndo hé interesse de agir nas agdes judiciais,
quando o autor recorre ao Poder Judicidrio para rever a negativa de
indeferimento (PROCURADORIA-GERAL FEDERAL, 2020).

recurso, revisao e manutengio que tenham recebido solicitagio de apresentagio de documentos por meio de
exigéncias emitidas pelo INSS, quanto a necessidade de realizar o cumprimento das solicita¢des no prazo
de 60 (sessenta) dias a contar da publicagdo deste edital, independente da data de solicitagao informada no
processo. O cumprimento poderi ser realizado por meio do Meu INSS ou agendamento para apresentagao
nas unidades de atendimento. Apés vencimento do prazo informado, os requerimentos serio decididos com
as informagoes disponiveis.”

18  Art. 6° pardgrafo Ginico da Portaria 932, de 14 de setembro de 2020. Os aspectos operacionais da confirmagio
da concessdo do auxilio por incapacidade tempordaria sio tratados na Portaria Conjunta SEPRT/INSS 53,
de 02 de setembro de 2020.

19 A propria Portaria 552, contudo, ja facilitou, em alguns casos, os pedidos de prorrogagdo, em especial
ab-rogando temporariamente os requisitos do inciso II do art. 1° aplicavel, em especial, aos beneficios
deferidos judicialmente ou via recurso.
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O requerimento administrativo para agdes previdencidrias sempre
foi tema de grande discussdo Direito Previdencidrio, como bem se infere
do julgamento do RE 631.540 no Supremo Tribunal Federal. Com a
antecipagdo de pagamento, portanto, ndo seria diferente.

Todavia, ndo se pode perder de norte que tal medida foi adotada
em carater emergencial exclusivamente para ndo se deixar os segurados
desassistidos durante o perfodo em que nio seria aconselhével a realizagédo
pericia médica presencial para avaliagdo da presenca de (in)capacidade.

Trata-se de significativa desburocratizagdo do requerimento de
auxilio por incapacidade temporaria, tendo em vista o delicado momento
de isolamento social imposto pela pandemia, mas sua negativa aponta,
em geral, apenas que a documentag¢do médica apresentada ndo satisfez
os requisitos estabelecidos no art. 2° da Portaria Conjunta 47/2020,
e ndo que no mérito, o segurado ndo faga jus ao beneficio pretendido.

Isso porque a antecipagdo do auxilio por incapacidade temporaria
significa uma analise de mera conformidade dos documentos médicos
apresentados, muitas vezes, digitalmente pelo segurado, ndo sendo
realizada qualquer pericia presencial.

E de bom alvitre destacar que o art. 2° da Portaria Conjunta
47/2020, bem assim o da (atualmente revogada) Portaria Conjunta
9.8381/2020 nio trazem qualquer exigéncia excessiva ou desarrazoada
ao segurado, tratando-se de medidas proporcionais a situagio, tendo
em vista que é necessdrio equilibrar a necessidade do deferimento do
suporte securitario com as formalidades minimas que evitem, ou ao
menos minorem, a ocorréncia de possiveis fraudes e concessoes indevidas.

Com efeito, a andlise judicial da legalidade do ato administrativo
de indeferimento deve levar em consideraciio os mesmos elementos sobre
os quais a Administragdo se debrugou na esfera administrativa e néo ir
além, que é o que acontece quando se passa a analisar judicialmente se
a parte se encontra ou ndo incapaz.

Portanto, o ato de indeferimento da antecipagdo de beneficio
baseado no art. 4° da Lel 13.982/2020, somente deve ser considerado
equivocado se o julgador, superadas as questdes da qualidade de segurado
e da caréncia, concluir que o documento médico, ao contrario do que
entendeu o INSS, atende aos requisitos da Portaria Conjunta ME/SEPRT
n° 47/2020, sendo esse o limite da avaliagio judicial.

Assim, por derradeiro, ndo seria razoavel, além de afrontar
contra os Principios da Isonomia, Equidade, Proporcionalidade e em
tltima anélise aos Principio da Dignidade da Pessoa Humana, conceder
judicialmente beneficio submetido a um regime mais favoravel do que
aqueles beneficios que estdo sendo concedidos na esfera administrativa
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para segurados em situagdo semelhante, uma vez que o regramento para
o momento excepcional esta sendo aplicado indistintamente a todos os
segurados que formularam requerimentos administrativos durante esse
critico periodo de isolamento social.

CONCLUSAO

Da presente andlise, percebe-se que a op¢do inaugurada pela Lei
13.982/2020, em especial no tocante a antecipagdo dos pagamentos de beneficios
por incapacidade temporaria, constituiu-se escolha legislativa acertada, que
pode, qui¢d, expandir-se para outros campos na Administragdo Publica.

Por certo, o regime da Lei 13.982/2020, como visto, incorpora
garantias tanto aos segurados (i.e., o cidaddo) quanto ao préprio Estado,
evitando a exposi¢io de servidores e segurados a aglomeragdes em um
contexto de pandemia, promovendo seguranga sanitdria, uma vez que o
processo é virtualmente analisado.

Indo além, ao segurado, é-lhe favoravel, pois garante-lhe o beneticio,
a RMI, a DER e, ao cabo, a analise definitiva do requerimento pelo Perito
Meédico.

Paralelamente, resguarda o interesse publico e efetiva o direito
de protecdo estatal, uma vez que sujeita eventuais infratores as
responsabilidades, mantém coeréncia com o dever de boa-fé e concede o
beneticio com maior eficiéncia, mediante a devidas medidas de governo
digital.

Nesse contexto de avangada e necessaria implementago tecnolégica,
como ndo poderia deixar de ser, surgiram debates juridicos sobre as novas
situagdes postas, tais como questionamentos de RMI e acerca do mérito
do direito ao beneficio previdenciario, quando por outro lado as medidas
de emergéncia aqui analisadas ndo se prestam a avaliar tais pontos na via
administrativa, mas meramente promover um “socorro” emergencial ao
segurado pretensamente fragilizado.

Feitas essas consideragdes, entende-se que, no caso dos processos
Jjudicializados, descabe a designagdo de pericia judicial para aferigio de
incapacidade, uma vez que a antecipagdo do auxilio por incapacidade
temporaria submete-se ao regramento excepcional estabelecido na Lei
13.982, de 02 de abril de 2020 e nas normas que lhe seguiram.

[gualmente, ndo se deve admitir aplicagdo das regras ordindrias que
regem os beneficios por incapacidade, mesmo porque a antecipagio nio se
trata de uma espécie de beneficio de auxilio por incapacidade temporaria
propriamente dito, mas meramente uma medida transitéria e emergencial
de suporte aquele que comprove documentalmente ter cumprido a qualidade
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de segurado e a caréncia, bem como logre éxito em apresentar laudo médico
que preencha os requisitos minimos exigidos pelo INSS.
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RESUMO: Este artigo aborda os possiveis meios de prova da
incapacidade laborativa, durante as restri¢des impostas pela pandemia
de Covid-19 a realizagdo de pericias médicas presenciais, em processos
administrativos e judiciais de beneficios por incapacidade da Previdéncia
Social brasileira. Para esse propésito, analisa-se a legislagdo especial
sobre a forma de concessdo desses beneficios durante a pandemia, com
enfoque na politica publica direcionada a proteger os beneficidrios
durante o impedimento a realizagdo de exame médico normal. Além
disso, sdo abordadas muitas das questdes envolvendo a jurisdigio, com o
propésito de sugerir-se uma solugio equilibrada, que reconcilie a busca
da verdade na jurisdi¢do com a necessidade de eficiéncia no proferimento
de sentengas judiciais e na implementacdo dos direitos dos beneficiarios.

PALAVRAS-CHAVE: Beneficios por Incapacidade. Prova. Pericia
Indireta. Prova Técnica Simplificada. Telepericia. Pericia ndo Presencial.
Pericia a Distancia. Pandemia.

ABSTRACT: This article addresses the means of proving working
disability during the restrictions imposed by the pandemic of
Covid-19 to the accomplishment of presential medical examination in
administrative or judicial legal processes involving incapacity benefits
from the Brazilian Social Insurance. For that purpose, the special
legislation about the form of granting those benefits during the
pandemics is analyzed, focusing on the policy intended to protect the
beneficiaries during the impairment of” the normal medical examination.
Also, many of the questions involving adjudication are addressed, with
the purpose of suggesting a balanced solution, which reconciles the
seeking of truth in adjudication with the need of efficiency in the
utterance of court sentences and in the implementation of the rights
of the beneficiaries.

KEYWORDS: Incapacity Benefits. Proof. Indirect Examination.
Simplified Technical Proof. Examination Through Video Conferencing,.
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Non-presential Examination. Examination from Afar. Covid-19
Pandemic.

INTRODUGAO

A eclosio da pandemia mundial de Covid-19 desencadeou uma série
de desatios importantes a serem enfrentados em diversos aspectos da
vida social. A Lei n.° 13.979, de 06/02/2020 disp6s sobre “medidas para
enfrentamento da emergéncia de satide publica de importancia internacional
decorrente do coronavirus”, e o Decreto Legislativo n® 06, de 20 de margo
de 2020 reconheceu a ocorréncia do estado de calamidade publica até 31 de
dezembro de 2020, acolhendo a Mensagem n.° 93/2020 do Presidente da
Republica, que apontava os impactos das medidas necessarias a prevengdo
ao contdgio do coronavirus na economia e em diversos servigos:

De fato, as medidas necessdrias para proteger a populagdo do virus
que desaceleram a taxa de contaminagdo e evitam o colapso do sistema
de satde, implicam inevitavelmente forte desaceleragdo também
das atividades econdmicas. Essas medidas envolvem, por exemplo,
reduzir interagdes sociais, manter trabalhadores em casa e fechar
temporariamente estabelecimentos comerciais e industriais.

A tendéncia de fechamento de atividades presenciais se espalhou por
diversos servigos publicos e privados. No ambito do INSS, a Portaria n°
8.024, de 19/03/2020, previu a prestagdo de atendimento aos segurados e
beneficidrios por meio dos canais de atendimento remoto, com manutengio
de plantdo reduzido apenas para esclarecimento quanto a forma de acesso a
tais canais, sendo os demais servidores colocados em regime de teletrabalho.
No mesmo normativo, previu-se a simplificagdo e a dispensa de exigéncias,
inclusive em relagdo a pericia médica, conforme atos a serem editados
pela Secretaria de Previdéncia e pelo préprio INSS. O fechamento das
agéncias acabou sendo prorrogado por sucessivas portarias até meados
de setembro de 2020'.

No 4mbito judicial, o Conselho Nacional de Justi¢a editou a Resolugio
n° 818, de 19/03/2020, prevendo a “suspensio do trabalho presencial
de magistrados, servidores, estagidrios e colaboradores nas unidades
judiciarias, assegurada a manutengdo dos servigos essenciais em cada

1 Portaria Conjunta ME-SEPRT/INSS-PRES n. 22, de 19/06/2020, a Portaria Conjunta ME-SEPRT/
INSS-PRES n. 27, de 07/07/2020 e a Portaria Conjunta ME-SEPRT/INSS-PRES n. 36 de 28/07/2020 e
a Portaria Conjunta SEPRT/SPREV/ME/INSS N° 46 DE 21/08/2020
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Tribunal”, bem como determinou a suspenséo do atendimento presencial das
partes, advogados e interessados, acarretando, também, a impossibilidade
de realizagdo de pericias judiciais. Tal regime restou prorrogado até
14/06/2020°, havendo sido adotadas medidas de retomada gradual dos
servigos presenciais a partir de 15/06/2020°.

A retomada das pericias judiciais iniciou-se pela realiza¢do de exames
nos consultérios médicos dos peritos que dispunham de tal estrutura,
evoluindo gradativamente para a retomada de alguma normalidade.
Entrementes, houve uma profusdo de novas modalidades probatérias,
apresentadas como alternativas a pericia presencial, durante o perfodo
de impossibilidade de realizagdo desta.

O mesmo aconteceu no ambito da prépria politica ptblica executada
pelo Poder Executivo, em que houve necessidade de se encontrarem
alternativas para efetivagdo dos direitos dos segurados, destacando-se a
previsdo da antecipagdo de um saldrio-minimo aos requerentes de beneficio
por incapacidade com base em atestado™.

A andlise desses meios de prova é o objeto do presente artigo.

1. POLITICA PUBLICA NA VIA ADMINISTRATIVA

O primeiro aspecto a se observar é que a politica publica para
tratamento dos beneficios por incapacidade durante o periodo de fechamento
das agéncias do INSS néo surgiu pronta e acabada, mas sim precisou ser
construida ao longo do tempo. No inicio da pandemia, muito pouco se sabia
acerca da Covid-19 e do que se poderia esperar em termos de duragdo da
situagdo instalada, havendo prognésticos no sentido de que o isolamento
social poderia durar um periodo aproximado de 3 (trés) meses.

Assim, boa parte das medidas foi adotada com previsdes de curta
duragdo, ndo apenas no INSS, mas em geral. Entretanto, o que se acabou
observando foi a necessidade de sucessivas prorrogagdes dessas medidas,
em virtude do agravamento da pandemia.

Essa ideia de temporariedade e de curta duragdo veio expressa
no préprio art. 4° da Lei n® 18.982/2020, que deu os contornos gerais
da politica publica referente aos beneticios por incapacidade durante o
periodo de excegdo. Referido dispositivo autorizou o INSS a antecipar o
valor de 1 (um) saldrio-minimo mensal aos requerentes do beneficio de

2 Portaria CNJ n° 79 de 22/05/2020.
3 Resolugio CNJ n° 322, de 01/06/2020.

4 Art. 4° da Lein® 13.982, de 02/04/2020.
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auxflio-doenga’®, durante o periodo de 3 (trés) meses a contar da publicagdo
da lei, ou até a realizagdo de pericia, o que ocorresse primeiro. Entretanto,
a prépria lei previu a possibilidade de prorrogagio da politica ptblica
por ato do Poder Executivo, o que de fato ocorreu, tendo sido admitida a
concessdo da antecipagio até 30/11/2020, com efeitos financeiros limitados
a 31/12/2020°.

Digno de nota que tal antecipagio, segundo consta na lei, depende
do cumprimento da caréncia e da apresentagio de atestado médico com os
requisitos definidos pela Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do
Ministério da Economia (SEPRT/ME) e pelo INSS. Embora nio prevista
expressamente na lei, obviamente a qualidade de segurado também ¢
exigida, ja que, tratando-se de regime contributivo, o vinculo com a
Previdéncia Social é necessédrio para a concessdo de qualquer beneficio
ou servigo do RGPS (art. 201, caput, da CRFB/88 e arts. 1°, 11 a 13 e 18
e 102, da Lei n® 8.213/91).

A primeira regulamentagio da disposi¢do legal foi levada a efeito
pela Portaria Conjunta n® 9.381 SEPRT-ME/INSS, de 06/04/2020, que
exigiu a apresentacdo, por meio do site ou do aplicativo “Meu INSS”, de
atestado médico legivel e sem rasuras, contendo a assinatura do profissional
emitente e carimbo de identificagdo com o niimero de registro no CRM,
informagdes sobre a doenga ou CID e indicagdo do prazo estimado de
repouso necessario.

A analise realizada para a concessdo da antecipagio de um salario-
minimo é de mera conformagio do atestado, isso é, de preenchimento dos
seus requisitos formais, previstos na regulamentagio supracitada, ndo
se confundindo, portanto, com uma pericia indireta®, na qual se avalia
a existéncia ou inexisténcia de incapacidade por meio de documentos. A
prépria lei que criou a carreira de Perito Médico Federal tem vedagao
expressa em relagdo a substitui¢do de exame presencial por exame remoto
ou a distancia’, razdo pela qual seria ilegal ultrapassar-se uma analise

&

Considerando que, nos normativos analisados no presente trabalho, a nomenclatura dos beneficios por
incapacidade utilizada ora foi a antiga, ora foi a nova, para melhor entendimento, utilizaremos de modo
uniforme a nomenclatura cldssica, de auxilio-doenga e aposentadoria por invalidez, sabendo-se que, na
nova terminologia, estes correspondem respectivamente ao “auxilio por incapacidade temporaria” e a
“aposentadoria por incapacidade permanente” (nomenclatura, alids, infeliz, na medida em que o agora chamado
“auxilio por incapacidade tempordria” também é devido nos casos de incapacidade parcial e permanente
com encaminhamento a reabilitagdo profissional).

6 Decretos n°s 10.413/2020 e 10.537/2020.

N

Regime Geral de Previdéncia Social.
8  Art. 2° §2° da Portaria Conjunta n® 9.381, de 06 de abril de 2020 c¢/c Oficio Circular n® 1217/SPMF/ME.

9  Art. 30, §12, da lei n° 11.907/2009, com a redagio dada pela lei n® 13.846/2019.
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meramente formal de conformidade do atestado para se adentrar no mérito
da existéncia ou nio de incapacidade.

Nesse sentido, inclusive, a expectativa expressa no normativo era
de que praticamente todos os segurados que requeressem a antecipagdo
do auxilio-doenga fossem posteriormente periciados de forma presencial'®,
sendo que a analise do atestado seria uma mera “analise preliminar”, como
referido no art. 2° §2°, da Portaria n® 9.381/2020.

Essa concesséo preliminar gerava um “B31” (c6digo do auxilio-doenga)
com “Tratamento 84" ou “Tratamento 857", que sdo os identificadores que
demonstram se tratar de uma mera antecipagdo e nio de um “B31” comum.
Posteriormente, quando da realizagdo de pericia presencial apontando a
incapacidade, esse mesmo “B31” seria transformado em auxilio-doencga
propriamente dito, com pagamento das diferencgas; por outro lado, caso
constatada a capacidade laboral, ndo haveria a conversdo, mas o segurado
também ndo seria obrigado a devolver os valores antecipados, salvo se
demonstrada a méa-fé (art. 5°, §2°, da Portaria n® 480/2020/DIRBEN/INSS).

A medida em muito se assemelha ao que poderia ser considerado
uma tutela administrativa antecipada total ou parcial: seria semelhante
a uma tutela antecipada porque fundada em um juizo de probabilidade
decorrente da apresentagdo de atestado médico formalmente adequado; seria
uma tutela total quando o valor do benetficio propriamente dito fosse de um
saldrio-minimo (ou seja, idéntico ao valor antecipado) ou parcial, quando o
valor efetivamente devido em decorréncia do beneficio propriamente dito
fosse maior do que o valor antecipado de um saldrio-minimo.

Nio obstante, o que acabou ocorrendo foi a posterior a utilizagdo
da abertura constante no pardgrafo tnico do art. 5° da Portaria n° 9.381,
que previa a possibilidade de o INSS e a SEPRT/ME, em ato conjunto,
dispensarem a realizagdo da pericia presencial.

Ao fim e ao cabo, diante do prolongamento no tempo das
restrigdes decorrentes da pandemia e do acimulo invencivel de pericias
administrativas a serem realizadas, a politica publica teve que evoluir no

10 Diffcil imaginar alguma hipétese que nio se enquadrasse em alguma das situagdes previstas nos incisos
do art. 5° da citada Portaria: “Art. 5° O beneficidrio serd submetido a realizagdo de pericia pela Pericia
Médica Federal, ap6s o término do regime de plantio reduzido de atendimento nas Agéncias da Previdéncia
Social: I - quando o perfodo de afastamento da atividade, incluidos os pedidos de prorrogagio, ultrapassar o
prazo maximo de trés meses, de que trata o art. 3% II - para fins de conversio da antecipagdo em concessio
definitiva do auxilio-doenga; III - quando ndo for possivel conceder a antecipagio do auxilio-doenga com
base no atestado médico por falta de cumprimento dos requisitos exigidos”. Como se observa, o inciso II
prevé a necessidade de pericia para conversao da antecipagido em concesséo definitiva, e o inciso IIT determina
a realizagdo de pericia em caso de indeferimento da antecipagdo, que sdo basicamente as duas situagdes
possiveis: deferimento ou indeferimento da antecipagao.

11 Art. 8°, caput, da Portaria n° 480/2020/ DIRBEN/INSS e art. 4°, caput, da Portaria n® 932/2020/DIRBEN/
INSS.



Ismael Rolim Dreger 51

sentido da convalidagio das antecipagdes concedidas com base em atestado
até 80/11/2020 e ndo prorrogadas ap6s essa data. Tais beneficios foram
convertidos em auxilios-doenga propriamente ditos sem a realizagdo de
pericia presencial'®.

Isso, contudo, foi feito com a ressalva expressa do direito de revisdo
futura, com base nos arts. 103 e 103-A da Lei n° 8.213/91, o que poderd
se afigurar importante em casos de beneficios concedidos com base em
atestado em que néo foi possivel se verificar a pré-existéncia da incapacidade,
porque o segurado nio foi submetido a pericia médica. Essa cautela é
necessdria para evitar-se que o momento de excegdo sirva para que pessoas
com doengas preexistentes ou sem caréncia se utilizem da concessio com
base em atestado para sanar a falta do requisito indispensavel, com efeitos
perenes.

Em termos de regulamentacdo juridica da antecipagdo do auxilio-
doenga, verifica-se a existéncia de dois regimes juridicos distintos, que se
sucederam no tempo: 1) o da Portaria Conjunta n° 9.381/2020/SEPRT-
ME/INSS c¢/c Portaria n® 480/2020/INSS-DIRBEN; 2) o da Portaria
Conjunta n° 47/2020/SEPRT-ME/INSS c/c Portaria n® 932/2020/INSS-
DIRBEN. H4 distingdes no detalhamento de um regime juridico e de
outro, entretanto nio entraremos nessa andlise, porque foge ao escopo
do presente trabalho, pontuando-se apenas que os elementos essenciais
da politica publica, apontados acima, sdo os mesmos.

Por fim, apés a reabertura das agéncias da Previdéncia Social, foi
publicada a Portaria n° 62/SEPRT-ME/INSS, de 28/09/2020, prevendo
a possibilidade de o segurado optar entre a realizagdo da pericia médica
presencial e o requerimento de antecipagido do beneticio com base em
atestado. Ambas as possibilidades coexistiram até 30/11/2020, momento a
partir do qual a regra voltou a ser a realizagdo da pericia médica presencial
para todos os casos.

2. TRATAMENTO DA PROVA NA VIA JUDICIAL

No ambito judicial o fechamento dos prédios do Poder Judicidrio
também ocasionou desafios, dentre eles o tratamento a ser dado aos casos
de beneficios por incapacidade que demandam a realizagdo de pericia
Jjudicial. Em decorréncia disso, surgiram debates em torno da possibilidade
de utilizagdo de meios alternativos de prova, que pudessem suprir a pericia
presencial enquanto essa estivesse impossibilitada.

12 Portaria Conjuntan® 53/SEPRT-ME/INSS, de 02/09/2020; Portaria Conjunta ® 84 SEPRT-ME/INSS, de
20/11/2020; Portaria n° 1.194/INSS-PRES, de 25/11/2020; Portaria Conjunta n° 91/2020/SEPRT-ME/
INSS.
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Dentre as alternativas propostas, em breve resumo, foram
apresentadas as seguintes possibilidades:

1. Pericia indireta: consiste na aferigdo da existéncia da incapacidade
do segurado por meio de documentos, tais como o prontuério do
paciente, atestados, receitudrios, exames médicos, comprovantes
de internagio, etc. Na pericia indireta, o objeto da pericia é a
incapacidade no ser humano, a qual ¢ aferida por meios indiretos;

2. Telepericia': realizagdo de pericia no segurado por meio da
andlise de documentos médicos, tais como o prontudrio, laudos,
relatérios e exames, somados ao contato pessoal entre o perito
e o periciado por meio de videoconferéncia;

3. Prova técnica simplificada': aferi¢do da consisténcia do laudo da
pericia administrativa, mediante o cotejo deste com documentos
médicos apresentados pelo segurado. Aqui o objeto da pericia
seria o préprio laudo administrativo, ndo a incapacidade do
segurado em si.

4. Pericia fracionada: realizagdo de pericia indireta tendo como
objeto a aferi¢do da incapacidade no segurado, avaliagdo essa que
pode ser complementada por exame presencial em um segundo
momento, se necessdrto.

5. Parecer preliminar seguido de exame presencial obrigatério:
realizaciio de analise da consisténcia do laudo administrativo,
mediante o cotejo deste com os documentos médicos apresentados
pelo segurado (tal como na prova técnica simplificada), com
realizagdo obrigatéria de exame presencial para aferir a propria
incapacidade no segurado em um segundo momento.

As hipéteses que contém dois momentos distintos de avaliagdo (itens
“4” e “5” supra) incorporam total ou parcialmente a ideia de uma analise
inicial, para fins de verossimilhanca, e de uma analise final, visando a um
juizo de certeza. As diferengas entre as hipdteses apontadas nos itens “4” e
“5” se centram em dois aspectos principais: a) na pericia fracionada, o objeto
da primeira andlise é a incapacidade, ao passo que, no parecer preliminar,
o objeto ¢é a consisténcia do laudo administrativo; b) na pericia fracionada,

18 Nota Técnica NI CLISP 12, de 830 de margo de 2020; Resolugdo CNJ n°® 317, de 30 de abril de 2020.

14 Nota Técnica PRCTBCLIPR n° 04/2020, de 22 de abril de 2020.
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a complementagdo por exame presencial pode ser dispensada a critério
do perito, ao passo que o parecer preliminar necessariamente precisa ser
complementado por exame presencial, ja que é s este que serd capaz de
avaliar o objeto “incapacidade”.

Por sua vez, a pericia indireta e a prova técnica simplificada se
distinguiriam, em tese, pela diferenga de objeto de ambas. Na primeira,
seria analisada a prépria incapacidade do segurado por meio de documentos;
ao passo que, na segunda, o objeto da analise seria a consisténcia do laudo
da pericia administrativa em cotejo com os documentos apresentados
(o objeto nio seria a incapacidade em si). Embora em redagio bastante
obscura, nos parece que essa diferenca de objeto é o ponto central utilizado
pela Nota Técnica PRCTCLIPR n°® 04/2020 para tentar distinguir essas
modalidades probatérias, conforme trechos que seguem:

Ora, inevitavelmente, a pericia médica presencial ja foi realizada
na esfera administrativa, pelo INSS. Assim, a parte ja invocou sua
incapacidade ou deficiéncia ao tempo da data da entrada do requerimento
(DER), jé se fez presente ao exame clinico do especialista (perito do
INSS) e ja apresentou seus prontudrios, receitas e atestados médicos.
Se assim ndo o fez, sua demanda judicial sequer serd conhecida, em
razio da necessidade de esgotamento prévio e falta de interesse de
agir em juizo. Assim, quando se propde uma demanda previdenciaria,
a bem da verdade, revisa-se a corregiio ou erro do ato administrativo
que negou o reconhecimento da incapacidade ou da deficiéncia, sempre
com base em documentos pretéritos.

A pericia médica indireta (...) constitui exame pericial completo,
nio exercido sobre o objeto da prova em si, mas, sim, sobre elementos
acessorios de prova. Ja o ‘parecer técnico simplificado’, como vimos,
substitui o ato pericial e constitui, por defini¢do legal: ‘apenas na
inquiri¢do de especialista, pelo juiz, sobre ponto controvertido da
causa que demande especial conhecimento cientifico ou técnico’
(art. 464§ 3°, do CPC, supratranscrito). Assim, na prova técnica
simplificada examina-se diretamente o objeto controvertido da
causa — atestados, exames, prontudrios -, revisando-se o ato pericial
administrativo (completo), com base em conhecimentos técnicos e
cientificos. ” (Grifos do autor).

A nosso ver, a dita “prova técnica simplificada” seria quando muito
uma modalidade probatéria atipica, ndo sendo possivel enquadra-la no art.
464, §§2° e 8°, do CPC, como sustentado na supracitada nota técnica. Isso
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por vérias razdes: a) o §2° do art. 464 apenas permite a substitui¢do da
pericia por prova técnica simplificada quando o ponto controvertido “for
de menor complexidade”, o que ndo é o caso quando se trata da aferi¢do
da incapacidade laboral no ser humano; b) o §3° do mesmo dispositivo
refere que a “prova técnica simplificada” consiste “apenas na inquirigdo
de especialista, pelo juiz”, ao passo que a modalidade probatéria proposta
ultrapassa uma mera inquirigdo, exigindo que o perito examine documentos
para defini¢do da verdade fatica no caso concreto. Sendo necessério exame,
vistoria ou avaliagdo, estd-se diante de verdadeira pericia (consoante a
definigao do caput do art. 464, do CPC), ndo de prova técnica simplificada.

Outro aspecto relevante é que, caso seja levada a sério a definig¢do
do objeto da “prova técnica simplificada” como sendo o ato administrativo
pericial, essa analise estaria limitada a uma avaliagdo de consisténcia do
laudo administrativo, a qual, em nenhuma hipétese poderia levar a uma
conclusdo sobre a capacidade ou incapacidade do segurado. O maximo que
se poderia afirmar, sob esse ponto de vista, é que o laudo administrativo
tem fundamentagio consistente ou inconsistente, o que nada diz acerca da
existéncia de incapacidade no segurado periciado administrativamente.
Desse ponto de vista, a dita “prova técnica simplificada” teria utilidade
extremamente limitada para resolugdo de demandas envolvendo beneficios
por incapacidade, podendo, quando muito, fundamentar um juizo de
verossimilhanca (tutela de proviséria), nunca um juizo de certeza (tutela
definitiva). Por sua vez, admitindo-se a sua complementagdo posterior
mediante exame presencial, a prova técnica simplificada se transmuda
em modalidade probatdria idéntica ao parecer preliminar complementado
por exame presencial obrigatério.

Consideradas essas idiossincrasias, ndo é a toa que a pritica judicial
acabou revelando ndo haver diferenca substancial entre uma pericia
indireta e uma “prova técnica simplificada”, seja porque tanto nessa,
quanto naquela, o expert nomeado acaba de fato se manifestando sobre
a existéncia ou ndo de incapacidade no segurado; seja porque boa parte dos
laudos de “prova técnica simplificada” ndo analisam realmente o laudo
administrativo (muitas vezes simplesmente ignorado); seja, ainda, porque
a realizagdo dessa modalidade de prova é determinada mesmo em casos
em que ndo houve pericia administrativa (como os casos de antecipagio da
Lein® 13.982/2020). Dessa forma, na pratica, nio ha distingdo relevante
entre a pericia indireta e a dita “prova técnica simplificada”.

Finalmente, a telepericia foi a opg¢do adotada pela Resolugdo n°
317 do CNJ, de 30 de abril de 2020, a qual previu a necessidade de
requerimento ou consentimento do periciado e a possibilidade de o perito
manifestar o entendimento de que os dados constantes do prontudrio
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médico e a entrevista por meio eletronico sdo insuficientes para a formagéo
de sua opinido técnica.

Entretanto, o Conselho Federal de Medicina (CFFM) manifestou
posi¢do terminantemente contraria a realizagdo de qualquer modalidade de
prova sem exame fisico presencial do periciado, referindo ser “impossivel
avaliar déficit funcional, sequela, incapacidades ou restrigdes sem o
exame fisico direto” e enfatizando que “nio existe a possibilidade de
realizar pericia médica sem exame fisico presencial”, pois isso importaria
em afronta ao art. 92 do Cédigo de Etica Médica, que veda ao médico
“assinar laudos periciais, auditorias ou de verificagdo médico-legal caso
ndo tenha realizado pessoalmente o exame” (Parecer CFM n° 03 de 08
de abril de 2020). O Parecer CFM n°® 03/2020 também esclarece que a
aplicagdo de recursos tecnolégicos em junta médica pericial é admitida
apenas quando ha um médico perito a realizar o exame fisico e outros
a distancia, acompanhando todo o ato pericial, hipétese em que todos
assinam o laudo conjuntamente.

Diversas outras entidades médicas se manifestaram no mesmo
sentido, com destaque para a Nota Técnica Conjunta CFM/AMB/
ABMLPM/ANAMT de 30 de abril de 2020, que referiu que:

Sob pena de violagdo dos preceitos éticos e técnicos mundiais e de
causar prejuizos insandveis as partes envolvidas e ao préprio judicidrio,
a pericia médica - quando o objeto de estudo é o ser humano - ndo
podera ser realizada sem o exame direto ao periciando, sob nenhuma
hipétese.

A referida nota esclarece, também, que a telemedicina consiste no
exercicio da medicina “por tecnologias para fins de assisténcia, pesquisa,
prevengdo de doengas e lesdes e, promogdo de saide, ndo englobando,
portanto, a pericia médica em qualquer de seus ambitos”.

De fato, a Lei n° 18.989, de 15/04/2020 autoriza a telemedicina
apenas “para fins de assisténcia, pesquisa, prevengédo de doengas e lesdes e
promogio da satide” (art. 3°), ndo abrangendo, em seu escopo, a atividade
pericial. Além disso, o mesmo diploma legal reconhece as limitagdes da
telemedicina, ainda que para as finalidades legalmente previstas, prevendo
ser dever do médico “informar todas as limitagdes inerentes ao uso da
telemedicina, tendo em vista a impossibilidade de realizagdo de exame
tisico durante a consulta” (art. 4°).

Outrossim, tratando especificamente da dita “prova técnica
simplificada” foi emitido o Parecer CFM n° 10, de 09 de julho de 2020,
que concluiu que:
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Em ag¢oes judiciais em que sejam objetos de apreciagdo pericial, a
avaliagdo de capacidade, dano fisico ou mental, nexo causal, definigdo
de diagnéstico ou progndstico, é vedado ao médico a realizagdo da
pericia sem exame direto do periciando ou sua substituicio por prova
técnica simplificada. (Grifo nosso).

A realizagdo de pericia é ato médico por forga de lei (art. 4°, XII e art.
5° 11, da Lei n° 12.842/2013), sendo que os Conselhos Federal e Regionais
de Medicina sdo os érgdos supervisores da ética profissional, julgadores e
disciplinadores da classe médica (art. 2° da Lei n® 8.268/57). Assim, as suas
orientagdes em relagio ao exercicio da atividade pericial devem ser observadas,
sob pena de cometimento de infragio ética pelo profissional que as descumprir.
Nio obstante, o CF'M encontra-se, no momento, impedido de aplicar punigdes
éticas a médicos que realizarem pericias ndo presenciais, por forca de deciséo
liminar proferida em primeira instancia na agdo civil publica n® 5039701-
70.2020.4.04.7100/RS.

Nio obstante as manifestagdes do CFM e de outras entidades médicas,
na jurisprudéncia, ha varios precedentes admitindo a realizagéo de pericias
ndo presenciais em razio do periodo de excepcionalidade'’, contudo a questéo
ndo é pacitica. Na maior parte das unidades judicidrias pelo Brasil afora, o
que se observou foi a paralizagio das pericias até a possibilidade da retomada
das avaliagdes presenciais, que, indiscutivelmente, sdo a prova mais adequada
para aferigdo da incapacidade.

Ha4, ainda, precedentes anulando sentencgas proferidas com base em
pericias ndo presenciais por ndo admitirem abstratamente esse tipo de prova'

15 Por exemplo: 5000984-91.2020.4.04.7122, PRIMEIRA TURMA RECURSAL DO RS, Relatora
ALESSANDRA GUNTHER FAVARO, julgado em 13/07/2020; 5000762-94.2020.4.04.7108, SEGUNDA
TURMA RECURSAL DO RS, Relator GABRIEL DE JESUS TEDESCO WEDY, julgado em 20/07/2020;
5008597-55.2020.4.04.7108, QUARTA TURMA RECURSAL DO RS, Relator GERSON GODINHO DA
COSTA, julgado em 06/07/2020;

16 Nesse sentido o Recurso Civel n® 5041389-18.2019.4.04.7000, da 3* Turma Recursal dos JEFs do Parana: “Por
essa razdo, e por se tratar de dois dos principais instrumentos da avaliagdo pericial, considero indispensavel,
embora nio se esgote af a atividade do perito, aanamnese e o exame fisico para a confecgdo de parecer adequado
para a resolugio processual, sobretudo levando-se em conta exigéncias profissionais de participagio direta
na confecgio de laudos médicos. A admisséio de formas simplificadas para satistazer os ditames de celeridade
e de simplicidade procedimental dos Juizados Especiais Federais deve ser feita com a mdxima cautela,
Jjustamente para que o auxilio técnico ndo se revista do cardter de mera formalidade e ndo descaracterize
o ato médico que ¢ a pericia judicial. O exame fisico e a anamnese dariam subsidios mais consistentes para
o parecer conclusivo, necessario para a solugio desta demanda. Alids, é corriqueira a afirmagdo técnica de
que os exames de imagem podem ndo ser suficientes para aclarar o real estado de satide da parte autora,
devendo ser sempre ponderados os seus resultados com o exame fisico. ”

Cabe citar também o Recurso Civel n° 5002592-95.2020.4.04.7108 da 2* Turma Recursal dos JEFs do
Rio Grande do Sul: (...) entendo que, tratando-se de moléstia de ordem psiquiatrica, ¢ indispensavel a
realizago de pericia presencial, ndo bastando a pericia indireta. Com efeito, as doengas de carater psiquico,
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ou por afasta-lo com base em razdes atinentes ao caso concreto'” ou, ainda,
por motivo de inobservéncia formal dos requisitos previstos na Resolugdo
CNJ n° 817/2020".

Ha também entendimento no sentido de ser possivel a realizagdo de
pericia ndo presencial, desde que observados certos requisitos (Recurso Civel
n° 5000467-69.2020.4.04.7201, da 1* Turma Recursal dos JEFs de Santa
Catarina):

Para validade da prova técnica produzida em juizo sem renovagio do
exame fisico do periciando, porém, devem ser observados alguns pressupostos,
para garantia do direito de prova do jurisdicionado: apresentagao de justificativa
da impossibilidade da realizacdo do exame fisico presencial; elaboragdo da
prova técnica, no caso de controvérsia sobre a incapacidade laboral, por perito
médico; requerimento ou oportuna adeséo do periciando a prova técnica sem
renovagdo do exame (prévia ao resultado); existéncia de quesitagdo que permita
avaliar a suficiéncia de dados para a conclusdo a respeito da (in)capacidade

diferentemente de doengas degenerativas, sio instéveis, sendo sabido que sdo comuns altera¢des no quadro
de satide para melhor ou para pior em curto espago de tempo.
Diante disso, voto por anular, de oficio, a sentenga, para que seja realizada pericia médica presencial. ”

17 Recurso Civel n° 5008347-10.2020.4.04.7112, da 4* Turma Recursal dos JEFs do RS: “Como se observa, o
perito judicial, em parecer simplificado, sem realizagdo de exame fisico, entendeu que a autora tem diagndstico
de Neoplasia maligna na mama, o que representa dor, limitagio de movimentos e edema no MSD, de modo
que estaria total e permanentemente incapaz para reingressar no mercado de trabalho, considerando a
atividade de servigos gerais e a escolaridade de ensino fundamental. Contudo, como bem apontado pelo
INSS no recurso, a autora tem excelente escolaridade, tendo concluido a faculdade de enfermagem, inclusive
havendo registro no CNIS de vinculo laboral com a ocupagio de enfermeira de 04/2020 a 07/2020 com
remuneragdes superiores a R$ 3.000,00. (...) Ocorre que o caso dos autos nio se amolda a hipétese, visto que
arealiza¢do do exame fisico mostra-se indispensével em casos como o da espécie, em que deve ser analisado
se a mencionada dor e restrigdo de movimentos no MSD representa, de fato, incapacidade para a atividade
habitual de enfermeira. Dessa forma, tenho por bem anular a sentenga para se proceda a reabertura da
instrugéo processual, com a designago de pericia médica DIRETA/PRESENCIAL (ou ainda complementagao
da prova técnica realizada com o mesmo perito) e demais atos processuais”.

Outro exemplo foi o Recurso Civel n® 5000994-64.2020.4.04.7122, da 3" Turma Recursal dos JEFs do RS,
em que a sentenga foi anulada em razdo da divergéncia da prova técnica simplificada em relagdo a diversos
documentos dos autos, inclusive a pericia presencial em processo anterior, em que foi avaliada a mesma
doenga.

Na mesma linha, no Recurso Civel n° 5007085-18.2020.4.04.7108, a 3* Turma Recursal dos JEFs do RS
anulou a sentenga fundada em pericia indireta que apontava incapacidade permanente. O voto condutor
referiu causar estranheza a referéncia a dor sem que a parte autora tenha sido submetida a exame fisico
presencial. Além disso, no caso, o laudo retroagia a existéncia de incapacidade a 1999, desconsiderando
varios vinculos empregaticios ocorridos posteriormente e a retirada de nédulo benigno da mama direita
em maio de 2019.

18 O acérdio no Recurso Inominado Civel n° 1003896-08.2019.4.01.3816, da 1* Turma Recursal dos JEFs
de MG, anulou a sentenga porque o exame pericial foi realizado indiretamente, somente com analise dos
documentos juntados nos autos e sem observancia dos requisitos da Resolugdo n® 817/2020 do CNJ, isso é: sem
que houvesse entrevista entre o perito e o periciado, sem que as partes fossem consultadas ou concordassem
com o procedimento e sem observéncia da regra estabelecida de que o perito pode, expressamente, “manifestar
entendimento de que os dados do prontudrio médico e da entrevista por meio eletrénico com o periciado
sdo insuficientes para a formagao de sua opinifo técnica”.
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laboral sem exame fisico, de modo a assegurar sua realizagdo em momento
oportuno, se assim o perito médico avaliar; garantia de apresentagdo de parecer
de assistente técnico ou do médico assistente; apresentagdo nos autos dos
laudos administrativos de avaliagio da (in)capacidade laboral mediante exame
fisico neles minimamente detalhado; documentagio médica e informagdes
sobre profissiogratia e condigdes pessoais que permita ao perito médico
avaliar se é possivel a conclusdo sobre a (in)capacidade laboral a partir delas.
(grifos do autor)

Particularmente importantes, no precedente acima, sfo a justificativa
da impossibilidade de realizagéo de pericia presencial e a existéncia de quesito
especifico, no qual o médico perito se manifeste expressamente sobre a
possibilidade de apresentar conclusdo sem exame fisico. Trata-se de dois
aspectos que ndo sdo observados em muitas das pericias néo presenciais, o
que macula a sua validade.

Digno de nota que a justificativa da impossibilidade de realizagdo da
pericia presencial ndo deve ser fundamentada exclusivamente na pandemia,
uma vez que, embora em um momento inicial tenha havido fechamento do
INSS e do Poder Judiciario, com paralisagdo das pericias, o tratamento da
questdo evoluiu ao longo do tempo, especialmente a partir do momento em
que se criaram consensos sobre os cuidados preventivos necessarios para
evitar a propagacao do virus (tais como a higienizagdo das maos com élcool e a
utilizagdo de méscaras protetoras). Com o passar dos meses, houve reabertura
dos servigos periciais, tendo-se adotado em muitas localidades a pratica de
realizagdo de pericias presenciais em consultérios médicos. As préprias salas
de pericias dos prédios judiciais também foram reabertas, com a observéancia
dos cuidados necessarios.

Além disso, a adogéo da telepericia, nos termos da Recomendagéo
CNJ n° 317/2020, também gerou perplexidades. Com a dificuldade de muitos
segurados de terem acesso a rede de internet e equipamentos adequados, alguns
escritorios de advocacia passaram a disponibilizar espagos para a realizagéo do
ato, o que se mostra completamente paradoxal. Por um lado, ndo se permite
a realizagdo da pericia de forma presencial em um consultério médico ou em
uma sala pericial da Justiga, sob os cuidados de um profissional preparado para
orientar e fazer valer todas as medidas de seguranga necessarias (0 médico);
por outro, se transfere a realizagdo do mesmo ato presencial para um escritério
de advocacia, o que importa evidentemente em maiores riscos de contagio.

3. COTEJO ENTRE AS POSSIBILIDADES DE SOLUQAO

Posto todo o contexto acima, entende-se que nio é possivel a adogio
de uma conclusio definitiva sobre a solu¢do mais adequada em abstrato.
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O afastamento puro e simples da possibilidade de qualquer forma de
avaliagdo ndo presencial, a nosso ver, é contraditério com a prépria posigdo
adotada pelo INSS na via administrativa, em que foram convalidadas as
antecipagdes de auxilio-doenga concedidas com base em atestado médico,
sem a realizagdo de pericia presencial. Tratou-se de medida imposta pela
realidade dos fatos, jd que a solugéo ideal (periciar todos os requerentes)
poderia importar em colapso do préprio sistema de atendimento aos
segurados, ou seja, importaria em um problema macro de dificil solugao.

Outrossim, a adogdo de provas alternativas depende das circunstancias
concretas que se apresentam em cada momento e em cada local, tanto
na via administrativa, quanto na via judicial. Basta ver que a prépria
possibilidade de requerimento administrativo de antecipagio de auxilio-
doenga conviveu com a possibilidade de solicitagdo de pericia presencial
no perfodo de 28/09/2020 a 30/11/2020 (conforme a Portaria n° 62/
SEPRT-ME/INSS). Ou seja, a solu¢do ndo necessita ser uniforme para
qualquer localidade.

Isso posto, algumas premissas podem ser assentadas. A primeira
delas é a de que a realizagdo da pericia presencial (seja em sala de pericias,
seja em consultério médico) é a melhor alternativa e deve ser privilegiada,
inclusive em respeito ao posicionamento externado pelo Conselho Federal de
Medicina e outras diversas instituigdes ligadas a area médica. Nesse sentido,
mostra-se completamente descabida qualquer tentativa de se estender a
realizagdo de pericias ndo presenciais para momento posterior a pandemia,
ou mesmo de fazé-lo durante a pandemia, se houver a possibilidade fatica
de realizar-se o exame de forma presencial.

Em outras palavras, a realizagio de pericia nido presencial nédo é
solugdo para dificuldades administrativas ordinarias da Justi¢a (como a
dificuldade de nomeagéo de peritos em algumas localidades, ou o grande
volume de pericias a serem designadas, situagdes ja existentes antes da
pandemia), tratando-se de encaminhamento absolutamente excepcional,
s6 admissivel diante da impossibilidade absoluta de pericia presencial,
decorrente da calamidade publica instaurada.

Em segundo lugar, a justificativa dessa impossibilidade deve ser
feita pelo juiz no despacho que designa a pericia ndo presencial de _forma
especifica, com referéncia a dados que demonstrem os impactos da pandemia
na realidade local e a impossibilidade prética de adotar-se a realizagdo de
pericias presenciais naquele momento especifico. Ou seja, ha que se ter
cautela nessas designagoes, evitando-se despachos e atos ordinatérios
genéricos, que sdo a tendéncia em processos de massa.

Nio hé sentido, por exemplo, em que os médicos continuem atendendo
normalmente em seus consultérios, mas essa solugdo nio seja adotada
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quando se trata de uma pericia judicial. Ndo se pode admitir, mesmo em
tempo de pandemia, que o comércio esteja funcionando, as pessoas estejam
se deslocando normalmente pelas ruas, os Shopping Centers estejam abertos
e, apesar disso, as pericias presenciais fiquem paralisadas. Em suma, apenas
a existéncia da pandemia ndo impde, necessariamente, a impossibilidade
de realizagdo de pericia presencial; isso deve ser justificado com base em
dados, de forma especifica, em cada localidade e a cada momento.

Nesse sentido, ndo sdo admissiveis decisdes judiciais que apresentem
justificativas excessivamente genéricas, ligadas apenas a existéncia
da pandemia, sem fundamentarem especificamente a impossibilidade
momentanea de realizagdo de pericia presencial em consultério ou em
sala de pericia na sede da Justiga com a adogédo dos cuidados preventivos
necessdrios para evitar a disseminagdo do virus. Decisdes que poderiam
ser simplesmente transpostas para utilizagdo em qualquer localidade e em
qualquer momento, de forma indistinta, sdo inadequadas e, a nosso ver,
nulas por deficiéncia de fundamentagio (art. 93, IX, da CF).

A faculdade processual de fazer uso dos meios de prova adequados
estd diretamente ligada ao direto publico subjetivo de agdo (tanto do
autor, quanto do réu), abrangendo o direito das partes de buscarem a
demonstragdo da verdade no processo (arts. 319, VI, 369 e 378 do CPC), o
que é indispensavel para um processo justo, com respeito ao contraditério
e a ampla defesa (arts. 5°, caput, XXXV, LIV e LV, da CRFB/88). Afastar-
se disso ¢ afastar-se do Estado de Direito em favor de uma efetividade
perniciosa.

Uma vez havendo impossibilidade justificada de forma especifica,
entendemos razoével também a exigéncia de que o segurado seja consultado
acerca da realizagdo de pericia a distancia ou sobre o interesse na suspensio
do processo até quando seja possivel a realizagdo da pericia presencial.

O terceiro elemento relevante é a existéncia de quesitagio especifica,
dirigida ao perito, sobre a suficiéncia da avaliagdo ndo presencial no caso
concreto ou sobre a necessidade de exame presencial para formagio de sua
convicgio. A resposta a esse quesito deve ser fundamentada concretamente,
nio apenas com um “sim” ou um “ndo”.

O quarto elemento refere-se a fundamentagio do laudo pericial a
distancia. Este deve considerar especificamente eventual laudo de pericia
administrativa existente, enderegcando-a e apontando quais elementos lhe
permitem, mesmo sem a renovacdo do exame presencial, afastar as suas
conclusdes. Laudos de pericia administrativa sdo dotados de presungio
de legitimidade e veracidade, o que foi ainda mais refor¢ado a partir
da 13.846/2019, que desvinculou a Pericia Médica Federal do INSS,
transferindo-a para o Ministério da Economia. Trata-se de érgéo de
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pericias do Estado Brasileiro, que, como toda Administragio Puablica, deve
observar o principio da impessoalidade e, por isso, os laudos decorrentes
dessa atuagdo nio podem ser simplesmente ignorados pela pericia judicial.
Isso é ainda mais importante quando se trata de pericia ndo presencial
que afasta as conclusdes de exame presencial.

O quinto elemento se refere a inadequagdo de solugdes definitivas
com base em provas tdo frageis quanto pericias ndo presenciais. A nosso
ver, havendo indicag¢do de incapacidade permanente, seja para concessdo
de aposentadoria por invalidez, de auxilio-acidente, ou mesmo para o
encaminhamento a reabilitagdo profissional, sem prejuizo da concessdo de tutela
proviséria, o julgamento definitivo deve ser precedido de complementagéio
por exame presencial. A precariedade da prova realizada em momento
tempordario de excegdo apenas pode justificar medidas emergenciais, como
a concessdo de auxilio-doenga por periodo ndo extenso.

Na mesma linha, entendemos que a concessio de auxilio-doenga por
dois anos ou mais, para os fins aqui tratados, se equipara a uma concessio de
beneficio por incapacidade permanente. Isso levando em conta o prazo bienal
de revisdo do beneficio de aposentadoria por invalidez, o qual (ndo obstante
a mudanga na redagio do art. 46, pardgrafo tinico, do Decreto n°® 3.048/99)
ainda estd previsto nos arts. 222 e 223 da Instru¢do Normativa INSS/
PRES n° 77/2015, além de se tratar de prazo tradicional e perfeitamente
razoéavel. Ora, se a prépria aposentadoria por invalidez, devida em razdo
de incapacidade permanente, esta sujeita a revisdo bienal, no seria razoavel
conceder tratamento diverso no que concerne a prova de incapacidades
tempordrias por periodos iguais ou superiores a 2 (dois) anos, devendo-se
exigir, para tanto, a realizagdo de exame presencial no segurado.

Além disso, o exame presencial também é necessario para situagdes
em que a determinacdo da data de inicio da incapacidade seja fundamental
para a solugdo do caso concreto, importando na (des) caracterizagio de
uma pré-existéncia ou influindo na conclusédo sobre o preenchimento ou
ndo da caréncia exigida. Assim, tratando-se de situagdo fitica complexa,
em que haja fundadas davidas, seria temerario decidir, com forca de
coisa julgada, pelo preenchimento ou néo dos requisitos da qualidade de
segurado e da caréncia. Em tais casos, sem prejuizo da adogdo da data de
inicio da incapacidade indicada no laudo da pericia ndo presencial para fins
de analise de verossimilhanga (tutela proviséria), a prudéncia recomenda
que a prova seja complementada de forma presencial antes do proferimento
de uma sentenga de mérito.

No que se refere as pericias em dois tempos (pericia fracionada e
laudo preliminar seguido de exame presencial obrigatério), estas seriam
solugdes plenamente adequadas para adogdo geral em uma pandemia
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de curta duragdo, como se pensava que fosse ocorrer inicialmente. Tais
solugdes sdo bastante alinhadas com o espirito da Lei n® 13.982/2020 e de
suas primeiras regulamentagdes (no sentido de antecipar-se um salario-
minimo e depois realizarem-se pericias presenciais em todos os casos).

Nio obstante, a realidade imp6s uma pandemia de mais de um ano
e que tende a ndo se resolver completamente antes de 2022, estando-se a
enfrentar, no momento atual (margo de 2021), crise sanitaria ainda mais
grave do que aquela vivenciada em 2020. Levando-se isso em conta, as
pericias em dois tempos se mostram insustentdveis como regra, embora
possam ser utilizadas nos casos em que a primeira avaliagdo indique a
existéncia de incapacidade permanente ou tempordria de longa duragio
ou quando haja suspeita de preexisténcia ou de falta de caréncia, que exija
definigdo precisa da data de inicio da incapacidade.

Considerando-se as outras trés alternativas mencionadas no capitulo
anterior, tem-se que a dita “prova técnica simplificada” é, na pratica, idéntica
a uma pericia indireta, sendo que ambas sdo menos completas do que uma
telepericia, na qual hé interagdo do perito médico com o periciado por
meio de videoconferéncia. Dessa forma, considerados todos os aspectos ja
mencionados acima, pode-se estabelecer a seguinte ordem de preferéncia
probatdria, conforme as possibilidades justificadamente existentes a cada
momento e em cada localidade:

1. Para incapacidade temporaria ndo extensa (o que representa a grande
maioria dos casos): 1.1 Pericia presencial; 1.2 Telepericia; 1.3. Pericia
indireta/prova técnica simplificada;

2. Para incapacidade permanente (aposentadoria por invalidez, auxilio-
acidente e auxilio-doenga com reabilitagdo profissional) ou quando
houver suspeita de preexisténcia ou ndo cumprimento da caréncia, ou,
ainda, para incapacidades temporarias extensas: 2.1. Pericia presencial;
2.2. Pericia fracionada (com complementagdo presencial) ou parecer
preliminar seguido de exame presencial obrigatério. Em tais casos, a
primeira analise pode embasar um juizo de verossimilhanga (antecipagio
de tutela), mas o julgamento definitivo deve aguardar a complementagéo
por exame presencial.

Assim, enquanto houver a pandemia, a tendéncia é que haja uma
coexisténcia entre a pericia presencial e os meios probatérios a distancia,
com alguma alternancia conforme o local, o momento e a gravidade da
incapacidade e da situagdo sanitaria entdo existente. Nessa linha, foi
recém-publicada a Lei n® 14.131 de 30 de margo de 2021, com o seguinte
teor:
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Art. 6° Fica o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) autorizado,
até 31 de dezembro de 2021, a conceder o beneficio de auxilio por
incapacidade tempordria de que trata o art. 59 da Lei n® 8.213, de 24
de julho de 1991, mediante apresentagio pelo requerente de atestado
médico e de documentos complementares que comprovem a doenga
informada no atestado como causa da incapacidade.

§ 1° Os requisitos para a apresentago e a forma de andlise do atestado
médico e dos documentos complementares referidos no caput deste
artigo serdo estabelecidos em ato conjunto da Secretaria Especial de
Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia e do INSS.

§ 2° O procedimento estabelecido no caput deste artigo sera adotado
em cardter excepcional e a duragdo do beneficio por incapacidade
temporiaria dele resultante ndo tera duragdo superior a 90 (noventa) dias.

§ 8% O INSS cientificard o requerente, no momento do requerimento,
de que o beneficio concedido com base neste artigo nio estd sujeito
a pedido de prorrogacio e de que eventual necessidade de acréscimo
ao perfodo inicialmente concedido, ainda que inferior a 90 (noventa)
dias, estara sujeita a novo requerimento.

A medida aprovada pelo Congresso Nacional é substancialmente
diversa daquela que vigorou ao longo do ano de 2020 (art. 4° da Lei n°
13.982/2020) e incorpora o aprendizado decorrente desta. Primeiramente,
em vez de uma mera antecipag¢do no valor de um saldrio-minimo, fica
autorizada desde logo a concessdo do beneficio propriamente dito, com
seu valor real.

Tal disposigdo se mostra mais adequada para o momento atual, afinal
grande parte dos beneficios concedidos sob a égide da Lei 13.982/2020
acabou sendo objeto de convalidagio, com aproveitamento da andlise de
mera conformidade dos atestados apresentados. Também nesse aspecto
a disposi¢do da nova lei se mostra mais robusta, j4 que a andlise a ser
realizada pelo Perito Médico Federal passa a ser de mérito, incidindo
sobre o “atestado médico e documentos complementares”, significando,
portanto, a adogdo da pericia indireta de forma limitada e tempordria.

Durante a apreciagdo pelo Congresso Nacional da Medida Proviséria
n° 1.006-B/2020, restou consignado o seguinte no parecer da Relatoria
(do Projeto de Lei de Conversdo n® 02/2021)":

19 Disponivel em 30/03/2021, no enderego eletronico https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra”codteor=1968404.
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Por fim, a terceira e Gltima medida para melhoria dos servigos prestados
aos aposentados diz respeito a autorizagido que havia sido concedida
pela Lei n® 13.982, de 2 de abril de 2020, para que o INSS concedesse
a antecipagdo de um salario minimo para os requerentes do auxilio por
incapacidade tempordria, mediante apresentacdo de atestado médico.

Essa autorizagdo, fundamental durante o perfodo em que as Agéncias da
Previdéncia Social estiveram com o atendimento presencial suspenso,
vigorou inicialmente de abril a junho de 2020, sendo posteriormente
prorrogada até novembro, pelos Decretos n® 10.413, de 2 de julho de
2020, e n° 10.537, de 28 de outubro de 2020.

Embora o atendimento das Agéncias da Previdéncia Social (APS)
tenha sido retomado a partir do dia 14- de setembro, somente aquelas
que observaram todas as condig¢des sanitdrias estabelecidas no plano
de agdo para retorno gradual e seguro do atendimento presencial
estdo recebendo o publico. Segundo o INSS, 22,2% das APS ainda
nio foram reabertas até o presente momento. Além disso, cerca de
30% dos Peritos Médicos Federais ainda ndo puderam retornar ao
atendimento presencial, por estarem nos grupos de risco da pandemia.

A medida proposta no art. 7° do Projeto de Lei de Converséo ajudara
a contornar esses problemas, ao permitir que os segurados com
periodos de afastamento mais curto (até 90 dias) possam apresentar
o requerimento do auxilio por incapacidade temporaria pelos canais
de atendimento remoto do INSS.

Essa autorizagio proporcionard diversos ganhos: reduzira a necessidade
de deslocamentos dos segurados; permitira que os Peritos Médicos
Federais que estdo em trabalho remoto possam analisar tais
requerimentos; e liberard os Peritos que estdo no atendimento presencial
possam se dedicar aos casos de maior duragdo e complexidade, com
a redugdo dos prazos de agendamento.

Diferentemente do previsto no art. 4° da Lei n® 13.982, de 2020, a
nova autorizagio permitira a efetiva concessdo do beneficio pelo seu
valor final, e ndo apenas a antecipagio de um saldrio minimo. Por essa
razdo, além do atestado médico poderio ser solicitados documentos
adicionais (por exemplo, exames, laudos e relatérios médicos) que
permitam ao Perito Médico Federal formar com maior seguranga
o juizo de verossimilhanga da incapacidade temporiaria. (Grifo meu)
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Como se observa, portanto, pelo projeto, a anélise deixa de ser
meramente de atendimento aos requisitos formais do atestado e passa
a ser verdadeira analise de mérito a ser realizada pela Pericia Médica
Federal, representando, portanto, a adogdo da pericia indireta na via
administrativa para casos de menor complexidade e duragio (concessdo
de auxilio-doencga por até 90 dias).

O projeto também incorpora importante aprendizado decorrente da
experiéncia com as antecipagdes de auxilio-doenga, em que se verificou grande
dificuldade de operacionaliza(;ﬁo dos pedidos de prorrogacio, seja em fungao
das dificuldades inerentes a utilizagdo dos meios tecnolégicos pelos segurados,
seja pela curta duragio dos beneticios, que por vezes nio oportunizava a
analise administrativa antes de decorrido o prazo de sua duragdo. Na medida
em que, sob a égide da regulamentagdo da Lei n° 13.982/2020, ndo houve
limitagdo da reiteragdo de requerimentos administrativos de antecipagdo
de beneficio com base em atestado, e considerando a grande facilidade da
sua efetivagio pelo sistema “Meu INSS”, o que acabou se verificando em
muitos casos foi a realizagdo de novo pedido administrativo, pelos segurados,
a contar do dia seguinte a cessagio da antecipagio, o que produz o mesmo
efeito prético de uma prorrogagao.

O projeto de lei em questdo, assim, veda a realiza¢io de pedido
de prorrogacdo, mas admite a renovagdo da postula¢do mediante novo
requerimento, o que tende a ser de mais facil entendimento e operacionalizagio.
Dessa forma, na pratica, com a nova lei, os beneficios devidos em razdo
de incapacidade temporaria de curta duragédo (limitados, em principio, a
dezembro de 2021) poderio ser concedidos administrativamente com base
em pericia indireta, ao passo que os beneticios por incapacidade temporaria de
longa duragéo ou decorrentes de incapacidade permanente (aposentadoria por
incapacidade permanente, auxilio-acidente, auxilio-doenga com reabilitagdo
profissional) deverdo ser submetidos a pericia presencial.

A solugdo é bastante semelhante a que sugerimos acima, sendo
que o art. 6° da Lei n® 14.131/2021 é lei especial em relagiio ao art. 30,
§12, da Lei n® 11.907/2009 (com a redagdo dada pela Lei n° 13.846/2019),
concedendo autorizagdo temporaria para realizagdo de pericia indireta
nas hipdteses nele delineadas.

A regulamentagio da novel disposic¢do legal também foi recentemente
estabelecida por meio da Portaria Conjunta SEPRT-ME/INSS n° 32, de
31/03/2021. Além de repetir regras ja constantes na lei, a referida portaria
traz algumas outras disposi¢des importantes. Entre elas, o normativo
deixa claro que a andlise da documentagio apresentada nio é de mera
conformidade, mas também de mérito, fundada na verossimilhanga da
incapacidade tempordria informada:
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Art. 4° O atestado médico e os documentos complementares comprobatérios
da doenca serdo submetidos a Pericia Médica IFederal, que realizard a andlise
de conformidade documental e da verossimilhanga da incapacidade tempordria
informada, com base em critérios estabelecidos pela Subsecretaria da Pericia
Meédica Federal da Secretaria de Previdéncia. (Grifo meu)

Além disso, consta na Portaria a previsdo de sua aplicabilidade nas
localidades alcangadas por uma das seguintes hipéteses®: 1. Situagdes impegam
o regular funcionamento dos servigos da Pericia Médica Federal (PMF); 2.
Redugéo da forga de trabalho dos servidores da PMI acima de 20% (vinte por
cento), em razdo das orientagdes estabelecidas pelos érgdos administrativos
competentes pela gestdo de pessoal; 3. Tempo de espera para atendimento
presencial pela PMF superior a sessenta dias.

Por sua vez, os requisitos previstos pelo §1° do art. 3° da Portaria®' sdo
muito semelhantes aos que foram previstos na regulamentagao da antecipagdo
do auxilio-doenga, com alguns acréscimos importantes: 1. Aceitabilidade
do Registro Unico do Ministério da Satde (RMS), em substituigio ao
CRM do médico no atestado; 2. Necessidade de o atestado conter a “data
estimada do inicio dos sintomas da doenga, acompanhada da declaragio de

20 “Art. 2° Aplica-se o disposto nesta Portaria as unidades com atendimento da Pericia Médica Federal
alcangadas por uma das seguintes situagdes:
I - Impossibilidade de abertura devido a adogéo de medidas de isolamento, quarentena ou restrigdo a circulagao
de pessoas determinada em ato dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, ou em decisao judicial,
ou outra razdo que impega o regular funcionamento dos servigos da Pericia Médica Federal;
IT - Redugio da forga de trabalho dos servidores da Pericia Médica Federal disponivel para atendimento
presencial acima de vinte por cento da capacidade operacional da unidade, em razdo das orienta¢des
estabelecidas pela Secretaria de Gestdo e Desempenho de Pessoal do Ministério da Economia, na condigio de
6rgio central do Sistema de Pessoal Civil da Administragdo Publica Federal (SIPEC), e atos complementares
da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho; ou
IIT - Agendamento para atendimento presencial pelo servigo da Pericia Médica Federal com tempo de espera
superior a sessenta dias.
Art. 8° O segurado do Regime Geral de Previdéncia Social que resida em localidade alcangada por uma das
situagdes de que trata o art. 2° podera comprovar a incapacidade para o trabalho por meio da apresentagio
de atestado médico e documentos complementares que comprovem a doenga informada no atestado como
causa da incapacidade. ”

21 “Art. 8°(.)
§ 1° A documentagdo médica serd apresentada no momento do requerimento do auxilio por incapacidade
tempordria com a indica¢io da data estimada do inicio dos sintomas da doenga, acompanhada da declaragio
de responsabilidade quanto a sua veracidade, e contemplara:
I - Obrigatoriamente, o atestado emitido pelo médico assistente, observados os seguintes requisitos:
a) redagdo legivel e sem rasuras;
b) assinatura e identificagdo do profissional emitente, com registro do Conselho Regional de Medicina ou
Registro Unico do Ministério da Satde (RMS);
¢) informagdes sobre a doenga, preferencialmente com a Classificagdo Internacional de Doengas (CID); e
d) perfodo estimado de repouso necessario;
IT - Complementarmente, exames, laudos, relatérios ou outros documentos contemporaneos que comprovem
a doenga informada na documentagao médica apresentada. ”
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responsabilidade quanto a sua veracidade”, o que visa inibir manobras para
burlar a preexisténcia e falta de caréncia dos beneficios, sujeitando o declarante
aresponsabilizagdo criminal em caso de falsidade; e 3. Possibilidade de serem
apresentados documentos complementares tais como exames, laudos, relatérios
“ou outros documentos contemporaneos que comprovem a doenga informada
na documentagio médica apresentada”. A excepcionalidade da medida restou
reforcada pelo §2° do mesmo artigo, sendo prevista, ainda, regra que visa a
evitar o cancelamento das pericias presenciais agendadas no §5°**.

Por fim, restou prevista a possibilidade de a Pericia Médica Federal
(PMF) exigir a realiza¢do de exame presencial23, caso em que o segurado
sera notificado para agenda-lo, sob pena de arquivamento do processo sem
andlise de mérito, por desisténcia do pedido (sem prejuizo de apresentagio
de novo requerimento, com efeitos apenas a partir da nova solicitagéo). Tal
medida nos parece salutar, porque, tal como j4 ocorre na via judicial, a critério
do perito médico, havera situagdes em que nio se mostrara tecnicamente
possivel uma analise minimamente adequada (sequer de verossimilhanga)
com base apenas em documentos, hipétese em que o exame presencial se
mostrard imprescindivel.

CONCLUSAO

De todo o exposto, conclui-se que é necessdrio haver parciménia na
utilizagdo de provas alternativas tanto na via administrativa, quanto na
via judicial, observando-se sempre a necessidade de justificativa especifica
embasada em dados ou circunsténcias faticas que demonstrem a impossibilidade
da realizagdo de pericia presencial em cada localidade e a cada momento.

Tratando-se de processo judicial, em caso de impossibilidade justificada
de realizar-se uma pericia presencial, é razodvel consultar o segurado acerca
do interesse na suspenséo do processo ou realiza¢do de prova alternativa. Caso
adotada prova néo presencial, deve haver quesitacéo especitica direcionada ao
expert acerca da suficiéncia da avaliagdo a distancia no caso concreto, sendo
que a fundamentagdo do laudo também deve considerar a pericia realizada
na via administrativa de forma expressa e detalhada.

22 “Art. 3°(..)
5° O disposto no caput nio se aplica aos segurados com exame médico pericial presencial agendado dentro
do prazo de até sessenta dias, exceto quando caracterizada situagdo de impedimento ao funcionamento dos
servigos da Pericia Médica Federal prevista no inciso I do art. 2°.”

23 “Art. 5° O Instituto Nacional do Seguro Social notificard o requerente sobre a necessidade de agendamento
de exame médico pericial presencial, quando exigido pela Pericia Médica Federal.
Paragrafo tnico. A auséncia de agendamento de que trata o caput, no prazo fixado pelo Instituto Nacional
do Seguro Social, implicara em arquivamento do processo sem analise de mérito, por desisténcia do pedido,
facultada a apresentagdo de novo requerimento pelo interessado, que terd efeitos a partir da nova solicitagao.
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Além disso, pode-se considerar que hd uma ordem de preferéncia entre
as possibilidades probatérias existentes, cujo eventual afastamento deve ser
objeto de fundamentagio especitica. A substitui¢do de exame presencial por
pericia a distdncia s6 ¢ adequada para a obtengdo de solugdes mais tempordrias
(como concessdo, mesmo que por sentenga, de auxilios-doenga por prazo néo
extenso); de outra forma, deve ser complementada a avaliagdo a distancia por
exame presencial em um segundo momento nos casos em que a solugdo seja
mais permanente (aposentadoria por invalidez, auxilio-acidente, auxilio-
doenga com reabilitacdo profissional, auxilios-doenga por prazo extenso
e casos em que a data de inicio da incapacidade seja crucial para defini¢do
do preenchimento da caréncia e da qualidade de segurado), sem prejuizo da
avaliagdo do cabimento da concessdo de tutela proviséria entrementes.

Na via administrativa, o caminho tracado é semelhante, especialmente
pela recém sancionada Lei n° 14.131/2021 e pela sua regulamentagdo (Portaria
SEPRT-ME/INSS n® 32/2021). Em resumo, ha que se privilegiar sempre a
pericia presencial, mas deve ser mantida aberta a porta para a utilizagdo de
pericias a distancia quando as circunstancias faticas assim o exigirem e de
forma limitada ao periodo de calamidade publica decorrente da pandemia e aos
casos menos graves, de modo que os casos mais graves possam ser atendidos
pela pericia presencial.
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RESUMO: O presente artigo busca analisar as alteragdes provocadas
pelas medidas provisérias 739/2016, 767/2017, 871/2019 e as
respectivas leis de conversio no regulamento da caréncia para
beneficios previdencidrios incapacitantes. Serd demonstrada a aplicagao
destas normas no tempo, bem como os dissensos jurisprudenciais em
torno delas. Para tanto, serdo abordados os temas da eficdcia da medida
provisoria, da aplica¢do do principio tempus regit actum, bem como as
implicagdes que estas alteragdes acarretam sobre a ordem previdencidria
e o entendimento consolidado da TNU. Em uGltima anélise, tratard do
fato gerador incapacidade como elemento indissocidvel da aplicagdo
da medida proviséria no tempo, para fins de concessdo de beneficios
previdenciarios.

PALAVRAS-CHAVE: Caréncia. Medidas Provisérias. Vigéncia. Efeitos.
Tempus regit actum.

ABSTRACT: This article aims to analyze the changes caused by the
executive orders 739/2016, 767/2017, 871/2019 and the respective
conversion laws in the regulation of the contribution time for disabling
social security benefits. The application of these rules over time will
be demonstrated, as well as the jurisprudential disagreements around
them. Ultimately, it will deal with the generating event of incapacity
as an inseparable element of the application of the provisional measure
over time, for the purpose of granting social security benefits.

KEYWORDS: Contribution Time. Provisional Measures. Validity.
Eftects. Tempus regit actum.
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INTRODUGAO

Dada a relevancia juridica da matéria previdencidria, ndo causa
surpresa o fato de as alteragdes legislativas provocadas na Lei de Beneficios
Previdencidrios (Lei 8.213/91) envolverem discussdes doutrindrias e
dissensos jurisprudenciais.

Dos variados temas afetos a estas alteragdes, optou-se, no presente
ensaio, por um dos assuntos mais relevantes na concessio de beneficios
previdenciarios incapacitantes: a caréncia. Compreendida como ntimero
minimo necessdrio de contribuigio, o cumprimento da caréncia é um dos
principais requisitos para o recebimento de beneficios previdenciarios
por incapacidade.

Com as alteragdes provocadas pelas medidas provisérias 739/2016,
767/2017, 871/2019 e as leis de conversdo no regime geral de previdéncia,
algumas discussoes acerca da aplicabilidade destas normas no tempo foram
travadas, como j4 era esperado. Os debates residem principalmente sobre o
nimero minimo de contribuic¢do para fazer jus ao beneficio de auxilio por
incapacidade temporaria e de aposentadoria por incapacidade permanente
em determinado momento.

A ndo conversdo de parte das medidas provisérias em lei, bem
como as altera¢des advindas nas leis de conversio acarretam confusdes
atreladas a aplicabilidade das normas no caso concreto. Desse modo,
busca-se enfrentar todas as questdes intertemporais que giram em torno
destas alteragdes, como a perda da eficacia da norma e a produgio de seus
efeitos enquanto vigentes.

Neste ponto, as mudangas legislativas que eclodiram com a MP
739/2016, demandam andlise e remetem ao estudo da aplicabilidade do
tempus regit actum, a luz da jurisprudéncia e doutrina nacionais. O
presente trabalho busca, nesta linha, analisar cada uma dessas mudangas
e os seus efeitos préticos na ordem juridica.

Para tanto, o artigo parte da analise da compreensdo da caréncia,
aprofundando depois as consideragdes acerca das medidas provisérias que
tiveram o conddo de alterar o pardgrafo tinico do artigo 24 da lei de beneficios
previdencidrios. Em seguida, avanga-se ao exame dos efeitos provocados pela
vigéncia tempordria dessas normas no regime previdenciério, especialmente
trazendo a andlise a jurisprudéncia acerca do tema.

1. CARENCIA: ANALISE E IMPLICAGOES

Em uma breve analise, a caréncia pode ser compreendida como a
quantidade de contribui¢do minima e necessaria que deve ser recolhida para



79 Publicagoes da Escola da AGU

que o segurado faga jus a determinados tipos de beneficios previdencidrios.
Em outros termos, nada mais é do que a quantidade de recolhimentos
vertidos ao regime geral que o segurado deve ter antes de sobrevir o fato
gerador, para que possa receber o beneficio previdencidrio.

Chama-se periodo de caréncia o tempo de contribui¢do (melhor
ainda: a quantidade de contribui¢des mensais ou, no caso do segurado
especial, o tempo de exercicio da atividade) exigivel para que o segurado
tenha direito a percepgio de determinado beneficio.!

Para os beneticios por incapacidade, objeto ao qual se atém o nosso
estudo, o fato gerador é a data de inicio da incapacidade. Assim, é preciso
que o segurado detenha a qualidade de segurado e o ntimero minimo de
contribui¢des ao regime geral antes de sobrevir a incapacidade. Representa
mais uma exigéncia prevista em lei, que tem por objetivo principal evitar a
ocorréncia de fraudes, além de resguardar o equilibrio do sistema financeiro
e atuarial.

Nesta perspectiva, o artigo 25 da lei 8.213/91 define:

Perfodo de caréncia é o nimero minimo de contribuigdes mensais
indispensaveis para que o beneficiario faga jus ao beneficio, consideradas
a partir do transcurso do primeiro dia dos meses de suas competéncias.

Tratando sobre o tema, Frederico Amado afirma ser o conceito
legal incompleto. E defende, em complementagéo a defini¢do legal, que o
periodo de caréncia pressupde também que as contribuigdes previdenciarias
recolhidas sejam feitas de modo tempestivo®: “Ou seja, a caréncia se realizard
nio apenas com o pagamento das contribui¢des previdencidrias, mas
também com o seu recolhimento em dia”.

E aqui, vale trazer a baila uma ressalva: a tempestividade ¢ aferida
apenas nas hipéteses de segurado que ndo tem presungdo de recolhimento.
Em outros termos, para os empregados domésticos, contribuintes
individuais prestadores de servigo a empresa, bem como empregados
em geral, a caréncia serd analisada a partir da filiagdo do segurado ao
emprego, e ndo a partir do pagamento das contribui¢des tempestivamente.

Eis que para esse grupo de segurados, a responsabilidade tributaria
pelo recolhimento é do empregador, e ndo do trabalhador. Portanto, ndo
poderia recair sobre ele o 6nus de fiscalizar se o recolhimento foi feito
de modo correto e tempestivamente pelo empregador. Basta demonstrar

1 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 19* edigio.
2016, p. 543.

2 AMADO, Frederico. Curso de Direito e Processo Previdenciario, 12" edi¢do, 2020, p.496.
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a efetiva prestagdo do servico e recebimento de salario, quando entdo se
presumird que o recolhimento foi efetuado de modo correto.

Ultrapassada estas breves consideragdes, e focando especificamente
os beneficios incapacitantes, definidos como o de auxilio por incapacidade
temporaria e aposentadoria por incapacidade permanente, tem-se como
regra geral a caréncia minima atual de 12 contribui¢des mensais.

Todavia, vale registrar que a excegdo a regra da caréncia é vista para
as hipoteses de incapacidade decorrente de acidente de qualquer natureza ou
causa, de doenca profissional ou do trabalho, todas elas previstas no artigo
26, inciso II e artigo 151, da Lei de Beneficios, bem como nas hipéteses
de patologias mais graves, listadas na Portaria Ministerial MPAS/MS
n°® 2.998, de 23.08.2001°.

Em sintese, para que alguém faga jus ao beneficio incapacitante,
¢ preciso que tenha a qualidade de segurado e a quantidade minima de
recolhimentos vertidos de modo tempestivo, salvo nas hipéteses de isengao.

1.2. A CARENCIA NA PERDA DA QUALIDADE DE SEGURADO E
REFILIACAO

Aqui surge o ponto no qual se busca abordar com mais cuidado, que
¢ a perda da qualidade de segurado e a caréncia para que possa reavé-la.
Veja que a perda da qualidade de segurado é uma situagio potencialmente
gravosa, que pode vir a prejudicar a pessoa que seja acometida de alguma
incapacidade laborativa. Com a cessagdo de recolhimentos vertidos ao
RPGS, inicia-se a contagem do periodo de graga, que corresponde ao
periodo no qual o autor mantera a qualidade de segurado, mesmo deixando
de verter contribui¢io ao sistema.

Com o decurso do periodo de graca, configura-se a perda da
qualidade de segurado. O artigo 102, da Lei 82138/91, prevé que a perda
da qualidade de segurado importa em caducidade dos direitos inerentes a
essa qualidade. Destarte, exsurge a questdo da quantidade de recolhimentos
que o segurado precisa voltar a verter ao RPGS para que possa usufruir
de eventual beneficio previdenciario incapacitante.

As medidas provisérias 789/2016, 767/2017, 871/2019 e as leis
decorrentes das conversdes, n. 18.457/2017 e n. 13.846/2019 provocaram
alteragdes na regra geral da caréncia minima para reaver a condigdo
de segurado. Conforme se verificard, muitas tiveram curta duragéo,
mas eficicia naquele periodo de vigéncia, o que provoca dissenso na sua
aplicabilidade.

3 BRASIL. Portaria Interministerial MPAS/MS n° 2.998, de 23.08.2001. Di4rio oficial da Uniio, Brasilia,
2001.
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A redagio original do parédgrafo tnico do artigo 24 da Lei 8.213/91
trazia a seguinte previsdo*:

Havendo perda da qualidade de segurado, as contribui¢des anteriores
a essa data sé serdo computadas para efeito de caréncia depois que o
segurado contar, a partir da nova filiagdo a Previdéncia Social, com,
no minimo, 1/8 (um ter¢o) do nimero de contribuigdes exigidas para
o cumprimento da caréncia definida para o beneficio a ser requerido.
(Vide Medida Proviséria n® 242, de 2005).

Para que o segurado computasse as contribui¢oes anteriores a
perda da qualidade de segurado, é preciso que contasse, ao menos, a
partir do reingresso ao RGPS, com um ter¢o do nimero minimo de
contribuigdes exigidas para o cumprimento da caréncia definida para o
beneficio especifico.

Tratando-se de beneficio por incapacidade, em que a regra geral de
caréncia ¢ de doze meses, como ja visto, o segurado deveria recolher ao
RGPS quatro contribuigdes (equivalente a 1/3 de 12), para que pudesse
computar as anteriores, antes de sobrevir a inaptidao.

Todas as alteragdes sobre o referido dispositivo, e que serdo tratadas
em seguida, a comegar pela MP 739, publicada em 07.07.2016, tiveram o
cond?o de modificar a quantidade minima de recolhimentos de um tergo.

Daf a analise de cada uma delas separadamente é medida que se
impde para uma compreensdo mais aprofundada do tema abordado.

2. MEDIDAS PROVISORIAS: CONSIDERA(;()ES GERAIS

Antes de adentrar na andlise das alteragdes que trouxeram nova
disciplina ao paragrafo tGnico do artigo 24 da Lei 8.213/91, ndo se pode
perder de vista que as medidas provisdrias assumem um regramento
diverso de outras normas juridicas, quanto a sua eficécia no tempo, bem
como ao requisito para sua edigdo.

Prevista no art. 62 da Constitui¢do Federal, a medida proviséria é
editada pelo Presidente da Republica, devendo ser submetida de imediato
ao Congresso Nacional. Portanto, incumbe ao chefe do poder executivo a
atribuigdo de se valer de medidas provisérias para regular determinados
assuntos de modo excepcional. Eis que além da atribuigdo conferida ao
chefe do executivo, o artigo 62 exige que a MP seja voltada apenas para
situagdes de relevancia e urgéncia.

4 BRASIL. Lei 8.218 de 24 de julho de 1991. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
18213cons.htm>. Acesso em 07 mar.2021
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A propésito, vale aqui a critica tecida por Marcelo Novelino sobre
o uso descontrolado e indevido da referida norma, desvirtuando-se o seu
significado:

O uso desmedido por sucessivos Presidentes ao longo dos anos tem
suscitado dividas sobre a legitimidade deste instrumento de caréter
excepcional. (...) A utilizagio indevida ou abusiva deve ser reprimida
por meio de uma atuagdo mais rigorosa do Poder Legislativo quando
da apreciagio dos pressupostos constitucionais e, excepcionalmente,
pelo Poder Judicidrio, quando provocadas para tal’.

A critica é pertinente quando se volta o foco para a analise das
sucessivas alteragdes sobre o paragrafo Gnico do art. 24, da lei 8.213/91,
dando ensejo a uma verdadeira inseguranca juridica.

A medida proviséria tem vigéncia de 60 dias, contado a partir
da sua publicagdo, prorrogével uma vez pelo mesmo perfodo, conforme
dispoe o § 4° do art. 62, da Constitui¢do Federal. Esta prorrogagio
é automdtica, caso sua votagdo nio tiver sido encerrada nas casas do
Congresso Nacional.

Importa saber que sdo dois os efeitos provocados pela medida
proviséria apés sua edigdo: vigéncia e eficicia imediatas e provocagio
do Congresso Nacional para conversdo em lei. O primeiro efeito assume
relevancia no tema em analise, a medida que, mesmo néo tendo sido ainda
convertidas, ja sdo capazes de promover altera¢do na ordem juridica.

O decurso do prazo é causa de rejeicdo da medida proviséria, de
modo tacito ou expresso. Importa saber que em ambos os casos, havera
a perda da eficacia desde a sua edigdo.

Mas, ndo havendo o decreto legislativo regulador, serdo conservadas
as relagdes travadas no periodo de vigéncia, consoante dispoe o §11 do
artigo 62, da Constitui¢do Federal. Aplica-se a hipdtese, o instituto do
tempus regit actum.

Outro ponto digno de nota ¢ de que a medida proviséria ndo tem o
conddo de revogar lei. Dispondo sobre a mesma matéria de uma lei anterior,
esta ficard com a eficdcia suspensa, até que a medida proviséria seja rejeitada
— técita ou expressamente pela casa legislativa — ou convertida em lei.

Apresentadas estas premissas, passa-se a analisar as alteragdes
provocadas pelas MP a serem abordadas no presente ensaio.

5 NOVELINO, Marcelo. Curso de Direito Constitucional. 16 Edigdo. 2021. p.625
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2.1.1. MEDIDA PROVISORIA 739/2016

A primeira alteragdo promovida sobre o pardgrafo tinico do artigo
24 decorreu da edi¢do da MP 739/2016. Veja que a r. norma veio a ser
publicada somente em 08.07.2016.

Entre outras abordagens que ndo convém trazé-las neste ensaio, a
medida proviséria trouxe no seu artigo 1° a inclusdo do pardgrafo tinico
ao artigo 27 da lei 8.213/91, com a seguinte disposi¢do:

No caso de perda da qualidade de segurado, para efeito de caréncia
para a concessdo dos beneficios de auxilio-doenga, de aposentadoria
por invalidez e de saldrio-maternidade, o segurado deverd contar, a
partir da nova filiagdo a Previdéncia Social, com os perfodos previstos
nos incisos I e I1I do caput do art. 25. (Incluido pela Medida Proviséria
n° 739, de 2016) (Vigéncia encerrada)

O inciso I do caput do artigo 25 da medida proviséria trata da
caréncia cheia de 12 meses para os beneficios por incapacidade.

Como a MP tem vigéncia imediata a partir da sua publicagdo, a
partir de 08.07.2016 tornou-se aplicavel a regra da caréncia de 12 meses
(caréncia cheia), para que o segurado que eventualmente tenha perdido tal
condigdo pudesse reaver o periodo de recolhimento anterior.

Como bem destacou Paulo Afonso Brum Vaz, ao discorrer sobre
as mudangas provocadas pela norma em analise, para quem a r. alteragdo
veio em uma tentativa de superar o que se chama de “sangria” dos cofres
previdencidrios, consubstanciada na concessdo de beneficio incapacitante
mediante o recolhimento de apenas 4 contribuigdes pelo segurado que tiver
perdido tal qualidade quando se filiasse novamente a Previdéncia Social.®

Veja que tal condigio sé foi imposta a partir da publicagio, ndo tendo
efeitos retroativos (ex tunc). O periodo que antecede a data de publicagio
da norma, ou seja, anterior a 07.07.2016, deve ser disciplinado pela regra
de 1/3, contida originalmente no paragrafo tnico do artigo 24.

Ocorre que a medida proviséria em analise ndo foi convertida
em lei. Embora prorrogada por mais sessenta dias, teve a sua eficdcia
exaurida, pelo que se pode chamar de rejei¢do tdcita. Eis que caducou
por auséncia de votagdo nas casas legislativas em 04.11.2016. Nao houve
decreto legislativo regulando os seus efeitos, assim como em todas as que
vieram na sequéncia.

6 VAZ, Paulo Afonso Brum. MP 739 chega com risco de sobrecarregar Justiga Previdencidria. Revista Consultor
Juridico. Disponivel em:< https://www.conjur.com.br/2016-jul-19/paulo-afonso-vaz-mp-739-sobrecarregar-
Jjustica-previdenciaria. Acesso em: 07 mar.2021
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Assim, teve prazo de duragdo curto, entre a data de publicagio
(08.07.2016) e de caducidade (04.11.2016).

2.2.2. MEDIDA PROVISORIA 767/2017 E A LEI DE CONVERSAO N.
13.457/2017.

Na sequéncia, e em nova tentativa de alterar o texto original, foi
publicada a MP 767, de 06 de janeiro de 2017, cujo teor resgatou a mesma
caréncia integral de 12 meses, para o caso do segurado que pudesse
recuperar os recolhimentos efetuados antes da perda de tal condigéo.

Assim, alterou os termos do parigrafo tnico do artigo 24, da Lei
8.218/91, pelo que passou novamente a ter efeito a caréncia cheia. Neste
aspecto, trouxe no seu art. 1° a inclusdo do art. 27-A a Lei 8.213/91, que
dispunha:

Art. 27- A . No caso de perda da qualidade de segurado, para efeito
de caréncia para a concessdo dos beneficios de auxilio-doenga, de
aposentadoria por invalidez e de saldrio-maternidade, o segurado
devera contar, a partir da nova filiagdo a Previdéncia Social, com os
perfodos previstos nos incisos I e III do caput do art. 25. (NR)

Portanto, tanto a MP 739/2016, como a 767/2017 trouxeram como
disciplina geral para recuperagio da condi¢do de segurado a caréncia
integral, em prejuizo do segurado, que agora teria que voltar a contribuir
com o total de 12 contribuiges.

Ora, considerando que o beneficio incapacitante tem como exigéncia
este niimero minimo de recolhimentos, é como se o segurado tivesse um
reingresso ao sistema sem considerar as parcelas anteriores vertidas, para
que pudesse usufruir de um eventual auxilio por incapacidade tempordria
ou aposentadoria por incapacidade permanente.

Embora a intengdo seja justificada, a instabilidade provocada pelo
curto periodo de vigéncia delas acarretou um efeito contrario: a inseguranga
juridica e o aumento de demandas judiciais, com o propésito de fazer incidir
a regra anterior, mais benéfica ao segurado.

Ao revés da primeira, a medida proviséria 767/2017 veio a ser
convertida na Lei 18.457/2017, em vigor a partir de 27 de julho de 2017.

Nio houve decreto legislativo disciplinando as relagdes que
antecederam a vigéncia da nova lei, como era de se esperar.

Importa, todavia, sinalizar que a lei de conversdo nido trouxe a
mesma previsdo da norma que a originou. Eis que a lei passou a exigir
uma caréncia mais branda de 'z, e ndo integral.Assim, o reingresso no
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RGPS deveria ser acompanhado de 6 recolhimentos para que tfizesse o
segurado jus ao beneficio incapacitante pretendido.
A prop6sito, vale a transcri¢do do seu dispositivo:

Art. 27-A . No caso de perda da qualidade de segurado, para efeito de
caréncia para a concessdo dos beneficios de que trata esta Lei, o segurado
devera contar, a partir da nova filiagdo a Previdéncia Social, com metade
dos perfodos previstos nos incisos I e IIT do caput do art. 25 desta Lei.

Portanto, a partir de 27.06.2017, os fatos geradores ocorridos com
este marco inicial seriam por ela disciplinados.

2.2.3 MEDIDA PROVISORIA 871/2019 E A LEI DE CONVERSAO N.
13.846/2019

Na sequéncia, houve nova alteragio com a edi¢io de nova medida
proviséria, a 871/2019, publicada em 18.01.2019, que extinguiu a regra do
7 de caréncia, com nova alteragio sobre o artigo 27-A da Lei 8.213/91:

Art. 27-A. Na hipétese de perda da qualidade de segurado, para fins
da concessido dos beneficios de auxilio-doenca, de aposentadoria por
invalidez, de salario-maternidade e de auxilio-reclusio, o segurado
deverd contar, a partir da data da nova filiagéo a Previdéncia Social,
com os perfodos integrais de caréncia previstos nos incisos I, [IT e IV
do caput do art. 25. (NR)

O tema veio a ser regulado inclusive por meio do Memorando -
Circular Conjunto n® 02/DIRBEN/PFE/DIRAT/INSS, de 28.01.2019:

6. No requerimento de beneticios de auxilio-doenga, de aposentadoria
por invalidez, de salario-maternidade e de auxilio-reclusdo, havendo
a perda da qualidade de segurado, deverd a partir da data da nova
filiagdo a Previdéncia Social, cumprir todo o perfodo exigido para
fins de caréncia, conforme alteragio do art. 27-A da Lei n® 8.213/91.

Por fim, a r. norma foi convertida na Lei 13.846/2019, em vigor
em 18.06.2019, que restabeleceu a caréncia de 2, também prevista na Lei
18.457/2017. Portanto, a lei de conversdo novamente trouxe uma previsio
mais favoravel do que a norma que lhe deu origem.

Assim, atualmente, para que possa o segurado que perdeu tal
condigdo se refiliar ao regime geral de previdéncia social, reavendo
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as contribui¢des anteriores, é preciso que contribua, a0 menos, com 6
recolhimentos tempestivos.

2.2.4. SUCESSAO DE MEDIDAS PROVISORIA NO TEMPO: APLICABILIDADE

Todas estas alteragdes acarretaram extrema inseguranca juridica,
além de questionavel do ponto de vista da sua constitucionalidade. Conforme
visto, a edigdo de medida proviséria deve ser feita de modo excepcional,
para hipéteses em que haja, de fato, relevancia e urgéncia.

Como bem ilustrado pelo juiz federal Victor Roberto Corréa de
Souza, a medida proviséria é uma das mais autoritdrias do processo
constitucional brasileiro, tendo em vista ser um instrumento do qual o
Poder Executivo se sobrepde ao Poder Legislativo.”

Como era de se esperar, esse arcabougo juridico gerou dividas quanto
a sua aplicabilidade e aumento de indeferimentos na via administrativa.
Como as modifica¢des trouxeram um endurecimento nos requisitos,
natural que a judicializa¢do de demandas previdencidrias tenha aumentado.

No caso, embora a intengio fosse de assegurar uma maior exigéncia
para os casos de perda da qualidade de segurado, ndo se pode ignorar
que o fato de nido ter sido regulamentada posteriormente, ou seja, a falta
de apoio parlamentar acarretou o aumento de demandas judiciais em
desfavor do INSS.

Muito se discutiu a respeito da vigéncia das referidas medidas
provisdrias e sua aplicagdo no tempo. Veja que a questdo controvertida se
insere basicamente no marco inicial para aplicagdo da nova previsdo de
caréncia de reingresso.

Parte da jurisprudéncia, acompanhado pela doutrina, defendeu a
aplicagdo das medidas provisorias, levando como ponto de partida a data
do requerimento administrativo para fins de aplica¢do da regra mais
benéfica original de 1/3.

A 4® Turma Recursal do Rio Grande do Sul partiu da interpretagéo
no sentido de que o beneficio incapacitante poderia ser concedido com
observancia da caréncia de 1/3, mesmo que a incapacidade tivesse eclodido
na vigéncia das medidas provisérias.

Para tanto, foi sustentada tese na qual o segurado deveria cumprir
com a caréncia minima do pardgrafo tnico do art. 24 da Lei n® 8.213/91
antes da data do advento da MP 739/2016 (que suspendeu seus efeitos),

7 ROBERTO, Victor Corréa de Souza. Medida Proviséria 871/2019 — Um ensaio prévio a avaliagdo do
Congresso Nacional., 23.01.2019. Disponivel em: https://www.ajufe.org.br/imprensa/artigos/12051-medida-
provisoria-871-2019-um-ensaio-previo-a-avaliacao-do-congresso-nacional Acesso em: 07.03.2021.
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mesmo que o requerimento administrativo e a incapacidade tivessem
sobrevindo ja sua vigéncia.

Por outro lado, a mesma Turma Recursal reconheceu que se apds
a perda de qualidade de segurado a incapacidade fosse constatada no
periodo de vigéncia da Medida Proviséria 739/2016 e se ndo tivesse sido
cumprida a regra do pardgrafo tnico do art. 24 da Lei n° 8.213/91 (que
estava com seus efeitos suspensos) antes da sua vigéncia, o segurado s6
teria direito ao beneficio se houvesse pago as 12 contribuigdes previstas
no novo diploma legislativo.

Em sintese: para o julgado da turma recursal em anélise, havendo
perda da qualidade de segurado, os novos prazos de caréncia para a
concessdo do beneficio de auxilio-doenga previstos nas medidas provisorias
739/2016 e 767/2017, mesmo que a incapacidade tenha ocorrido na vigéncia
de uma delas, aplicam-se somente quando o segurado ndo tiver cumprido
aregra prevista no pardgrafo tinico do revogado art. 24:da Lei n® 8.213/91
(pagamento de 1/3 das contribui¢des correspondentes a caréncia do
beneticio) até o més de publicagido das aludias medidas provisdrias.

Para outra parte da jurisprudéncia, defendeu-se, com base no tempus
regit actum, que a data de inicio de incapacidade deveria ser o vetor inicial
para a analise do tempo da caréncia exigida. Desse modo, deveria ser
observada a regra de vigéncia ao seu tempo. Esse foi o entendimento
defendido pelo INSS.

Conforme jurisprudéncia consolidada sobre o tema pelo Supremo
Tribunal Federal, aos beneficios previdenciarios, notadamente por forga
do principio tempus regit actum, deve ser aplicada a lei vigente ao tempo da
sua concessdo, sem que isso configure violagdo ao principio da isonomia.
A propbsito:

RECURSO EXTRAORDINARIO. PREVIDENCIARIO. BENEFICIO
DA PENSAO POR MORTE. CONCESSAO ANTERIOR A LEI N.
9.032/95. IMPOSSIBILIDADE DE RETROACAO. SUMULA 359
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RECURSO PROVIDO.
1. Em matéria previdencidria, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal firmou-se no sentido de que a lei de regéncia é a vigente no
tempo de concessdo do beneficio (tempus regit actum). 2. Lei nova
(Lei n. 9.082/95 para os beneficiados antes do seu advento e Lei n.
8.218 para aqueles que obtiveram a concessdo em data anterior a
1991), que nido tenha fixado a retroatividade de seus efeitos para os
casos anteriormente aperfei¢oados, submete-se a exigéncia normativa
estabelecida no art. 195, § 5° da Constitui¢do: Nenhum beneficio ou
servigco da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido
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sem a correspondente fonte de custeio total” (Origem STF Processo RE
320179 / RJ - RIO DE JANEIRO RECURSO EXTRAORDINARIO
Relator(a): Min. CARMEN LUCIA Julgamento: 09/02/2007 Orgio
Julgador: Tribunal Pleno

Publicac¢io DJ 20-04-2007 PP-00048 EMENT VOL-02272-02
PP- 00326).
Mesmo entendimento é perfilhado pelo STJ:

PREVIDENCIARIO. PENSAO POR MORTE. LEI APLICAVEL.
SUMULA 340/STJ. OBITO POSTERIOR A EC 41/2003.
INCIDENCIA A ESPECIE DOS EFEITOS DA REFERIDA
EMENDA CONSTITUCIONAL.1. O acérdio recorrido encontra-
se em consondncia com o entendimento jurisprudencial desta Corte
de que os beneficios previdenciarios regulam-se pela lei vigente
ao tempo da implementacio dos requisitos para a sua concessio,
0 que, no caso de pensdo por morte, é a lei em vigor na data do ébito
do servidor publico. Tal entendimento ja foi sumulado no seguinte
enunciado: “A lei aplicavel a concessdo de pensdo previdencidria por
morte é aquela vigente na data do 6ébito do segurado” (Stimula 340/
STJ).2. Na hipdtese dos autos, o fato gerador do direito somente foi
implementado em 1°/7/2018, com a morte do esposo da Impetrante
(fl.28). Nessa data, j4 estava em vigor a Emenda Constitucional 41/2003,
que deu nova redagio ao art. 40, § 7° I, da Constitui¢do Federal, com
base no qual a autoridade impetrada calculou o valor do beneficio de
pensdo paga a impetrante.3. Recurso Ordindrio ndo provido. (RMS
48837 / PB Relator Ministro HERMAN BENJAMIN, Org#o Julgador
T2 - SEGUNDA TURMA Data do Julgamento 13/09/2016 Data da
Publicagio/Fonte DJe 07/10/2016).

PREVIDENCIARIO. RECURSO ESPECIAL. CONCESSAO DE
AUXILIO-DOENCA OU APOSENTADORIA POR INVALIDEZ.
SEGURADO PORTADOR DE MIOCARDIOPATIACHAGASICA
COM ARRITMIA VENTRICULAR. INCAPACIDADE
EVIDENCIADA QUANDO DA CESSACAO DA ATIVIDADE
RURAL. PERDA DA QUALIDADE DE SEGURADO NADATA
DO REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO. IRRELEVANCIA.
PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS PARA CONCESSAO
DO BENEFICIO NO MOMENTO DO SURGIMENTO
DAINCAPACIDADE. RECURSO ESPECIAL CONHECIDO E
PROVIDO.1. A posterior perda da qualidade de segurado especial,
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no presente caso, nio deve interferir no reconhecimento do direito
ao beneficio de auxilio-doenga, pois incontroverso nos autos que o
segurado possuia a qualidade de segurado a época do surgimento
da incapacidade para o trabalho. 2. Recurso especial conhecido e
provido, para reconhecer ao recorrente o direito ao auxilio-doenca, a
partir do requerimento administrativo, o qual podera ser convertido
em aposentadoria por invalidez, quando das avalia¢des periddicas de
acompanhamento da incapacidade por parte da Autarquia previdencidria.
Condeno, ainda, o INSS no pagamento do 6nus sucumbencial, fixando
os honorarios advocaticios em 10% sobre o valor da condenagio.
(REsp 1405178 / SP Relator Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES Orgio Julgador T2 - SEGUNDA TURMA Data do
Julgamento 20/05/2014 Data da Publica¢do/Fonte DJe 26/05/2014).

Assim, um segurado que houvesse perdido tal condi¢do antes de
08.07.2016 deveria contar com a caréncia minima de 1/8. J4 aquele que
viesse a perder em 08.07.2016, deveria computar 12 contribui¢des para
reaver os recolhimentos vertidos antes da situagdo deflagrada de perda.

A divergéncia entre as turmas recursais sobre o tema causou extrema
inseguranga juridica. Para dirimir a controvérsia, foi apresentado pelo
INSS o pedido de uniformizagio junto a TNU.

A questdo foi levada a TNU em sede de pedido de uniformizagao
(n. 5001792-09.2017.4.04.7129) de jurisprudéncia interposto pelo INSS,
oportunidade em que restou fixada a tese relativa ao TEMA 176 *

Constatado que a incapacidade do(a) segurado(a) do Regime Geral
da Previdéncia Social (RGPS) ocorreu ao tempo da vigéncia das Medidas
Provisérias 789/2016 e 767/2017, aplicam-se as novas regras de caréncia
nelas previstas.

A matéria foi dirimida pela TN'U, firmando tese a partir da anélise
da data de inicio da incapacidade. Vale trazer a transcri¢do de trecho
desta decisdo:

Nio ha como dissociar o evento que da origem ao beneficio por
incapacidade e a lei vigente ao tempo de sua ocorréncia, com todas as
prescri¢des legais quanto a condigdo de segurado e caréncia para efeito de
concessio do beneficio de auxilio doenga, e dar um caréter de ultratividade
a lei revogada.

Embora a decisdo tenha se limitado as duas medidas provisérias
que lhes foram contemporaneas, é inegavel que a interpretagdo também
deve ser estendida as outras medidas provisérias que vieram na sequéncia

8 TNU. PEDILEF 5001792-09.2017.4.04.7129, Rel.: Juiz Federal Guilherme Bollorini Pereira, publicado
em 21.08.2018.



Camila Chair Sampaio 83

e que promoveram alteragdo sobre a caréncia prevista no paragrafo Gnico
do art. 24, da lei 8.213/91.

A seguinte esquematizagdo permite situar melhor a aplicagdo das
normas no tempo para reingresso no RGPS:

Incapacidade até 07.07.2016: aplicagio da caréncia de 1/3.

Incapacidade de 08.07.2016 a 04.11.2016: aplica¢do da caréncia cheia
(MP 739/2016).

Incapacidade de 05.11.2016 a 05.01.2017: Aplicagdo da caréncia de 1/3.

Incapacidade de 06.01.2017 4 26.06.2017: Aplicagdo da caréncia cheia
(MP 767/2017).

Incapacidade de 27.07.2017 a 17.01.2019: Aplicagdo da caréncia de Yo
(Lei 18.457/2017).

Incapacidade de 18.01.2019 a 17.06.2019: Aplicag¢do da caréncia integral
(MP 871/2019).

Incapacidade a partir de 18.06.2019: Aplicagio da caréncia de 1/2 (Lei
13.846/2019).

Portanto, o fato gerador, no caso, a data de inicio da incapacidade, é
elemento indissociavel da verificagdo da MP aplicavel para o caso concreto.

3. CONCLUSAO

As alteragdes provocadas pelas medidas provisérias ao instituto da
caréncia tiveram por escopo resguardar o equilibrio econdémico-financeiro.
Embora a intengdo fosse justificavel, diante da grande crise enfrentada
pela previdéncia, é inegavel que as alteragdes sequenciadas provocaram
extrema insegurangca juridica.

Se de um lado, as medidas provisérias conseguem dar resposta réapida
as exigéncias financeiras, por outro é inegavel que alteracoes desenfreadas
sem um procedimento ordinario acabam por trazer, ndo raro, medidas
antidemocraticas. E preciso que haja uma reforma previdenciaria que
busque controlar o uso desmedido das medidas provisérias para o direito
previdenciario, garantindo-se, com isso, que haja seguranga por meio do
instituto legislativo.
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Enquanto nio resolvida tal questdo, o poder judicidrio continua sendo
protagonista na interpretagdo e aplicagdo destas normas. As discussoes
travadas em torno das medidas provisérias e da eficacia no tempo foram
relevantes para estabelecer a aplicabilidade delas, com o fim de resguardar
a isonomia daqueles segurados que sejam por ela atingidos. Embora nao
tenham sido regulamentadas por decreto legislativo, tiveram eficécia
durante o perfodo de vigéncia, o que torna inquestionavel a produgéo de
efeitos na ordem juridica.

Neste ponto, demonstrou-se que a decisdo em sede de pedido
de uniformizagio de jurisprudéncia pela TNU (PEDILEF 5001792-
09.2017.4.04.7129) veio a dirimir a controvérsia jurisprudencial acerca
do momento de aplicagio das normas editadas. A luz do instituto do
tempus regit actum, a data de inicio de incapacidade passa a ser o vetor
interpretativo da aplicacdo da medida proviséria no tempo, para os
beneficios incapacitantes.

Portanto, para saber qual o tempo de caréncia necessario para que
a pessoa possa se refiliar ao RGPS, bem como reaver as contribuicoes ja
vertidas, torna-se elementar que se averigue quando foi acometida pela
inaptidao.
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RESUMO: A Medida Proviséria n. ° 905, de 11 de novembro de 2019,
tinha como objetivo modernizar a legislagio trabalhista e, em relagio ao
direito previdenciario, alterar algumas regras do beneficio de auxilio-
acidente. Esse beneficio passaria a ser concedido apenas quando as lesdes
consolidadas resultassem em sequelas que implicassem em redugéo da
capacidade para o trabalho, de acordo com situagdes descritas em norma
regulamentadora. Além disso, outras regras do auxilio-acidente seriam
modificadas, como: o critério de célculo e o termo final de pagamento
do beneficio. Ainda, a nova norma excluiria a natureza acidentéria da
hip6tese de acidente de percurso. Assim, o presente estudo teve por
objetivo apresentar as alteragdes que poderiam ter sido implementadas
pela Medida Proviséria n. ® 905/2019, no beneficio de auxilio-acidente
e, trazer para o debate o prazo de vigéncia desse ato normativo. O
problema enfrentado foi o questionamento se a vigéncia da Medida
Proviséria n.®905/2019 poderia ser estendida para um perfodo posterior
a edigdo da Medida Proviséria n. ® 955/2020, especialmente por meio
da interpretagdo dada pelo Supremo Tribunal Federal sobre o assunto.
Buscou-se responder ao problema da pesquisa a partir do método
hipotético-dedutivo, por meio da leitura interdisciplinar de publicagdes
e julgados que examinam criticamente a legislagio a respeito do tema.
Ao final do estudo procurou-se demonstrar o entendimento de que a
Medida Proviséria n. ® 905/2019 teve vigéncia no perfodo de 12 de
novembro de 2019 a 18 de agosto de 2020.

PALAVRAS-CHAVE: Previdéncia Social. Auxilio-acidente. Medida
Proviséria n®. 905/2019. Processo legislativo constitucional. Vigéncia.

ABSTRACT: The Executive order n.° 905/2019, from November 11th,
2019, would aim at modernizing the labor legislation and, regarding
the social security work, altering some of the rules of the accident
compensation benefit. This benefit would only be granted when the
consolidated injuries resulted in the implication of a reduction of the
working capability, according to situations described in a regulatory
rule. Furthermore, other accident compensation rules would be
modified, such as: the calculation criteria and the final term of the
benefit payment. Besides, the new rule would exclude the nature of the
accident in the hypothesis of a road one. Thus, the goal of the study
is to present the changes that could have been implemented by the
Executive order n.° 905/2019, in the accident compensation benefit and,
bring up to the debate about the validity deadline of this regulatory act.
The problem to be faced is verifying if the validity of the Executive
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order n.° 905/2019 will be allowed to be extended to a later period
than the Executive order n.° 955/2020’s edition, especially through the
Interpretation of the issue given by the Supreme Federal Court. Via
the hypothetically-deductive method an answer to the research’s matter
was investigated, by interdisciplinary reading of the publications and
judgments which examined critically the legislation related to the
subject. At the end of the study case it is intended to demonstrate that
the Executive order n.° 905/2019 had its validity from November 12th,
2019 to August 18th, 2020.

KEYWORDS: Social Welfare. Accident Compensation Benefit. Executive
Order n. 905/2019. Constitutional Legislative Process. Validity.

INTRODUGAO

A Medida Proviséria n.° 905, de 11 de novembro de 2019, entrou
em vigor no dia 12 de novembro de 2019, com o objetivo principal de
modernizar alegislagdo trabalhista criando, assim, novos postos de trabalho
para que pessoas entre dezoito e vinte e nove anos de idade conseguissem
seu primeiro registro de emprego em Carteira de Trabalho e Previdéncia
Social. Essa nova espécie de relagio trabalhista recebeu o nome de Contrato
de Trabalho Verde Amarelo.

Mas, tal Medida Proviséria ndo se limitou a regulamentar nova
relagdo juridica no ambito trabalhista, pois a legislagdo previdenciaria
também foi alterada, notadamente, em relacio ao beneficio de auxilio-
acidente e ao seguro-desemprego.

Pela nova norma, o beneficiario do seguro-desemprego passaria a ser
segurado obrigatério da Previdéncia Social durante os meses de percepgao
do beneficio. Ainda, admitir-se-ia a manutengéo da qualidade de segurado
pelo perfodo de até doze meses apés a cessagdo do recebimento do seguro
desemprego; bem como, o periodo de recebimento seria computado para
a concessdo de beneticios previdencidrios e, considerado como salario de
contribui¢do. Em contrapartida, a Secretaria Especial de Previdéncia e
Trabalho do Ministério da Economia passaria a reter contribui¢des dos
beneficiarios do Seguro-Desemprego, recolhendo-as ao I'undo do Regime
Geral de Previdéncia Social.

Em relagio ao auxilio-acidente, as altera¢des que seriam realizadas
pela Medida Proviséria n.° 905/2019 serdo analisadas de forma detalhada
em um tépico especifico, onde serd feita uma comparagdo com a legislagdo
atualmente em vigor.
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Ocorre que, a Medida Proviséria n. ® 905/2019 ndo foi convertida em
Lei pelo Congresso Nacional, sendo que no tltimo dia de sua vigéncia, foi
editada a Medida Proviséria n. ® 955/2020 com o fim tnico de revogé-la.

Teoricamente, tanto a Administragdo Publica, quanto os operadores
do direito previdencidrio entenderam que a revogacdo da Medida Proviséria
n. °905/2019, pela Medida Proviséria n. ® 955/2020, restaria por encerrar a
vigéncia daquela, na data de publicagdo desta, ou seja, em 20 de abril de 2020.

Porém, conforme analisar-se-a neste trabalho, sobretudo através do
estudo das regras que disciplinam o processo constitucional legislativo, a
Medida Proviséria n. ® 905/2019 teve sobrevida por mais alguns meses,
encerrando seu prazo de vigéncia em 18 de agosto de 2020, conforme
consta no Ato Declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional
n. ° 127/2020.

Dessa forma, o objetivo do estudo é apresentar as alteragdes
promovidas pela Medida Proviséria n. ® 905/2019 no beneficio de auxilio-
acidente e, trazer para o debate, o prazo de vigéncia desse ato normativo.
Para tanto, serd enfrentado o problema a respeito da possibilidade de se
admitir que o prazo de vigéncia dessa referida medida proviséria possa ser
considerado para um periodo posterior a edigdo da Medida Proviséria n.
©955/2020, especialmente por meio da interpretagio dada pelo Supremo
Tribunal Federal sobre o assunto.

No que se refere a metodologia, buscou-se responder ao problema
da pesquisa a partir do método hipotético-dedutivo, por meio da leitura
interdisciplinar de publicag¢des e julgados que examinam criticamente a
legislacdo a respeito do tema.

O trabalho esta estruturado em quatro capitulos. No inicio,
demonstrar-se-a as regras gerais do beneficio previdenciario de auxilio
acidente. Na sequéncia, serdo analisadas as alteragdes promovidas pela Medida
Proviséria n. © 905/2019 na legisla¢do que rege esse beneficio. Mais adiante,
sera desenvolvida reflexdo sobre a separagdo dos poderes e a atribuigdo
legislativa do Poder Executivo, mormente através da edi¢do das medidas
provisérias. Também, serd abordado o processo legislativo constitucional
das medidas provisdrias e o entendimento do Supremo Tribunal Federal a
respeito da hipétese de uma medida proviséria posterior revogar medida
proviséria anterior. Finalmente, fundamentar-se-4, juridicamente, a respeito
do perfodo de vigéncia da Medida Proviséria n. ® 905/2019.

1. DAS REGRAS SOBRE O AUXILIO-ACIDENTE

A Constituigdo Federal contempla diversas normas referentes aos
direitos sociais dos trabalhadores, sendo que algumas demonstram a
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inten¢do do legislador constituinte de revelar um dever de maior protegao.
Nesse sentido, observa-se que a cldusula disposta no inciso XXII, do artigo
7°, da Constituigdo Federal prevé possibilidade de o legislador atuar para
reduzir os riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de satde,
higiene e seguranca.

Ainda, a Constituigdo Federal previu no §10° de seu artigo 201,
conforme redagiio dada pela Emenda Constitucional n. °® 103/2019, protegio
ao trabalhador, em caso de acidentes de trabalho, facultando ao legislador
editar lei complementar para disciplinar a matéria, com possibilidade de
atendimento concorrente pelo Regime Geral de Previdéncia Social e pelo
setor privado.

Assegura-se, com tais normas, a protecdo ao trabalhador no que
tange aos riscos inerentes ao desenvolvimento de atividade laboral. Nesse
caso, ndo se pode afirmar, “a priori, em um direito subjetivo em face do
empregador, mas, mais precisamente, de deveres de prote¢do que devem
ser satisfeitos e implementados pelo legislador e pela Administragdo™

Algumas dessas prote¢des ao trabalhador estdo programadas na
legislacdo previdencidria, através da concessdo das prestagoes sociais, quais
sejam, auxilio-acidente, auxilio por incapacidade tempordria e aposentadoria
por incapacidade permanente, em razdo de acidente de trabalho, conforme
descrito nas Leis n. © 8.213/1991 e 8.212/1991 e, no Decreto n. ° 3.048/1999.

Especificamente em relagdo ao auxilio-acidente, estabelece o
artigo 86, da Lei n. ° 8.213/1991, que esse beneficio serd concedido, como
indenizagdo, ao segurado quando, ap6s consolidagdo das lesdes decorrentes
de acidente de qualquer natureza, resultarem sequelas que impliquem
redugéo da capacidade para o trabalho habitualmente exercido.

A natureza indenizatéria é identificada em virtude de néo dispor
da fungdo de substituir a remuneragdo do segurado. Em verdade, esse
beneficio complementa ou se soma aos rendimentos do segurado, uma
vez que o acidente pode ter gerado lesdes consolidadas que reduziram
sua capacidade laboral, impuseram maior esfor¢o ou impossibilitaram o
exercicio de seu trabalho habitual.

Além disso, esse beneticio dispde de fungo securitdria, pois objetiva
compensar o segurado pela redugdo da capacidade para o trabalho que
habitualmente exercia. Nesse ponto “reside a finalidade da prestacio,
compensar a redugdo da capacidade de labor, e ndo substituir o rendimento
do trabalho do segurado™.

1 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 8. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 621.
2 ROCHA, Daniel Machado da (Org). Temas atuais de Direito Previdencirio e Assisténcia Social. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2003, p. 73.
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A responsabilidade pelo pagamento dessa indenizagdo compete a
terceiro em consequéncia de dano causado ao trabalhador, cujo custo é
suportado por toda a sociedade através das contribui¢des patronais. Ndo
se confunde com indenizagdo descrita no artigo 7° inciso XXVIII, da
Constituig¢io Federal.3

Em relagdo ao termo de inicio de recebimento, a legislagio
previdenciaria fixa que sera devido a partir do dia seguinte ao da cessagdo do
auxilio-doenga, independentemente de qualquer remuneragio ou rendimento
auferido pelo acidentado, vedada sua acumulagdo a qualquer aposentadoria.
O termo final coincidira com o inicio de qualquer aposentadoria ou a data
do 6bito do segurado.

Considerando sua natureza indenizatéria, o recebimento concomitante
do auxilio-acidente e saldrio ou concessio de outro beneficio, exceto de
aposentadoria, ndo prejudicard a continuidade do recebimento do auxilio-
acidente.

A legislagdo em vigor, no que se refere ao critério de célculo do
valor mensal do beneficio, determina que correspondera a 50% (cinquenta
por cento) do saldrio de beneticio.

Exibido o quadro geral que disciplina a concessao do auxilio-acidente,
abordar-se-a no préximo tépico as alteragdes promovidas nesse beneficio
pela Medida Proviséria n. 905/2019.

2. ALTERAGOES PROMOVIDAS PELA MEDIDA PROVISORIA N. ° 905/2019
NO BENEFICIO DE AUXILIO-ACIDENTE

A Medida Proviséria n. ® 905, de 11 de novembro de 2019, publicada
no Didrio Oficial da Unido em 12 de novembro de 2019, objetivava promover
diversas alteragoes na legislagio trabalhista, dentre as quais, a institui¢do
do Contrato de Trabalho Verde e Amarelo e, alteragdes na legislagio
previdencidria, especificamente em relagdo ao beneficio de auxilio-acidente.

Analisando-se a exposi¢do de motivos de edi¢cdo da Medida
Proviséria n.° 905/2019, denota-se que o foco principal dessa norma
estava voltado para as relagdes trabalhistas, pois pretendia estabelecer
mecanismos com o intuito de aumentar a empregabilidade, melhorar a
insergdo do obreiro no mercado de trabalho e ampliar a oferta de crédito
para microempreendedores. Ainda, pretendia aumentar a seguranca juridica
em termos de verbas de participagdo nos lucros, de gorjetas e no indice
de corregdo de débitos trabalhistas, além de simplificar e desburocratizar

3 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Curso de Direito Previdenciario. 5. ed. Sdo Paulo: L'Tr, 2013, p. 924.
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normas e racionalizar procedimentos que envolvessem a fiscalizagéo e as
relagdes de trabalho®.

Desse modo, a expectativa em torno dessa norma era a criagdo de
novas oportunidades de trabalho e negdcios, com a geragdo de renda e
promogio da melhoria da qualidade de vida da populagdo.

Dentro desse contexto voltado as rela¢des trabalhistas, a Medida
Proviséria n.° 905/2019 promoveu, também, alteragdes na legislagdo
previdenciaria, nomeadamente no beneficio de auxilio-acidente, as quais
serdo, em seguida, expostas e avaliadas.

Alerte-se que, a Medida Proviséria n.° 905/2019, atualmente, néo
estd em vigor, de modo que a analise que serd apresentada levara em
consideragdo a intengdo que a norma pretendia produzir.

Primeiramente, salientar-se-4 a modificagdo na redagao do caput do
artigo 86, da Lei n. © 8.213/1991, que passou a estabelecer que o aux{lio-
acidente seria concedido ao segurado apés a consolidagdo das lesoes
decorrentes de acidente. Na redagio anterior, dada pela Lei n. 9.528/1997,
estava descrito que esse beneficio seria concedido na hipétese de acidente
de qualquer natureza.

Essa alteragdo pretendia trazer maior rigor técnico a redagio
do caput do artigo 86, da Lei n.° 8.213/1991, pois ao se falar de modo
geral em “acidente”, compreender-se-ia tanto os acidentes de trabalho
tipicos, ocorridos no exercicio da atividade profissional, quanto as doengas
ocupacionais (doengas profissional e doengas do trabalho) e as hipéteses
que se equiparam a acidente de trabalho, além dos acidentes de qualquer
natureza.

Nesse mesmo artigo, passou a constar que o beneficio seria concedido
somente quando as lesdes consolidadas, decorrentes do acidente, estivessem
discriminadas no Regulamento da Previdéncia Social. Tencionando a dar
maior legitimidade a essa regra, incluiu-se no paragrafo 6°, no artigo 86,
da Lei n° 8.218/1991, determinagio de que as sequelas mencionadas no
caput do artigo deveriam ser especificadas em lista elaborada e atualizada
a cada trés anos pela Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho do
Ministério da Economia, de acordo com critérios técnicos e cientificos.

Com efeito, a partir da Medida Proviséria n.° 905/2019, as sequelas
deveriam estar descritas no Anexo III, do Decreto n.° 3.048/1999, norma
que passaria a detalhar, de forma cogente e exaustiva, as situagdes que
possibilitariam a concessdo do auxilio-acidente.

4 GUEDES, Paulo Roberto Nunes. Medida proviséria. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Exm/Exm-MP%20905-19.pdf Acesso em: 20
jan. 2021
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Essa regra, portando, orientaria a Administragdo Publica e traria
maior seguranca juridica aos Peritos Médicos Federais ao realizarem
um laudo administrativo, bem como, evitaria que critérios subjetivos e
casuisticos fundamentassem a concessio judicial do beneficio.

Importante destacar que, em posicionamento contrario a pretensiao
da Medida Proviséria n.° 905/2019, o Superior Tribunal de Justica
havia se manifestado, ao tempo da legisla¢do pretérita (Lei n. 6.367/76,
regulamentada pelos Decretos n.” 79.037/76 e 83.080/79), que o rol de
situagdes descritas em decreto regulamentar é meramente exemplificativo’,
devendo ser observado o caso concreto.

O mesmo entendimento é manifestado pelo Tribunal Regional
Federal da 4" Regido®, porém, especificamente em relagdo a natureza do
Anexo III, do Decreto n.° 8.048/1999.

Seguindo essa percepgio e interpretando o caput do artigo 86, da Lei
n.’ 8.213/1991, conforme redagio dada pela Lei n. 9.528/1997, a Consultoria-
Geral da Unido, Orgﬁo de Diregdo Superior da Advocacia-Geral da Unido,
através da Consultoria Juridica junto ao Ministério da Previdéncia Social’,
manifestou-se no sentido que o rol de situagdes dispostas no Anexo III,
do Decreto n.° 8.048/1999 caracteriza-se como exemplificativo e nio
taxativo, sendo que o ndo enquadramento na listagem néo pode ser 6bice a
concessio do beneficio, desde que a pericia médica do INSS constate que as
lesdes resultantes do acidente de qualquer natureza tenham caracteristica
de definitividade que ocasionem redugdo da capacidade para o trabalho
que habitualmente exercia.

Portanto, a obrigatoriedade de observacao da relagdo das situagoes
que dio direito ao auxilio-acidente, conforme descrito no Anexo III, do
Decreto 3.048/1999, somente dispds de efeito cogente durante a vigéncia
da Medida Proviséria n.” 905/2019.

5 [.J A relagio das lesdes constantes do Anexo III do Decreto 79.037/76, que autorizam a concessio do
auxflio suplementar, ndo ilide o acolhimento de pretensdo que visa a concessdo do mesmo beneficio, se a
lesdo resultante de acidente do trabalho, ainda que ndo prevista, reduz efetivamente a capacidade laborativa
do trabalhador, demandando um maior esfor¢o para o trabalho. (...) (STJ, Resp n.° 114.455/RJ, Relator
Ministro Cid Flaquer Scartezzini, Quinta Turma, julgado em 24/03/1998, DJ 01/06/1998, p. 161).

6  [.] 2.0 auxilio-acidente serd concedido ao segurado quando, ap6s consolidagio das lesdes decorrentes de
acidente de qualquer natureza, resultarem sequelas que impliquem redugdo da capacidade laborativa para o
trabalho que habitualmente exercia, ainda que em grau minimo e em situagio nio prevista no Anexo I1I do
Decreto n. 8.048/99, cujo rol é exemplificativo (TRF 4* Regido, Recurso Civel n.* 5010956-93.2019.4.04.7107,
Relatora Desembargadora Alessandra Giinther Favaro, Primeira Turma Recursal do RS, julgado em
15/05/2020).

Parecer n.* 17/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU, elaborada pela Consultoria Juridica junto ao Ministério
da Previdéncia Social e aprovado pelo Ministério da Previdéncia Social, através da Portaria n.° 264, de 28
de maio de 2013.

~1
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Outro ponto de grande relevancia e, talvez, representativo de maior
polémica, refere-se a alteragdo promovida pela Medida Proviséria n.°
905/2019 no paragrafo 1° do artigo 86, da Lei n.” 8.213/1991, em relagio
a renda mensal inicial do auxilio-acidente, que passaria a corresponder a
50% (cinquenta por cento) do beneficio de aposentadoria por incapacidade
permanente que o segurado teria direito®.

A redagio anterior 8 Medida Proviséria n. ° 905/2019 e, atualmente
em vigor, estabelece que a renda mensal inicial é de 50% (cinquenta por
cento) do salario de beneficio.

Para correta compreensio da dimensdo da insatisfagdo dos segurados
em relagio a essa alteragdo promovida pela medida proviséria, faz-se
necessario esclarecer como ¢ calculada a renda mensal inicial auxilio-
acidente.

Antes da Emenda Constitucional n.° 108/2019 (Reforma da
Previdéncia), o salario de beneficio era calculado pela média aritmética
simples dos maiores saldrios de contribui¢do correspondentes a 80%
(oitenta por cento) de todo o periodo contributivo, multiplicada pelo
fator previdenciario, se fosse o caso. Sobre essa média era aplicado um
determinado percentual, conforme o beneficio pretendido.

Dessa forma, o valor do auxilio-acidente, antes da Reforma da
Previdéncia e, antes da Medida Proviséria n. ° 905/2019, correspondia a
50% (cinquenta por cento) do salario-de-beneficio.

A Emenda Constitucional n.® 103/2019, publicada em de 13 de
novembro de 2019, alterou as regras do saldrio de beneficio, passando a ser
calculado pela média aritmética simples dos saldrios de contribuigio e das
remuneragdes adotados como base para contribui¢des ao Regime Geral de
Previdéncia Social, atualizados monetariamente, correspondentes a 100%
(cem por cento) do periodo contributivo desde a competéncia de julho de
1994 ou desde o inicio da contribuigéo, se posterior aquela competéncia.

A nova regra inaugurada pela Reforma da Previdéncia ndo exclui
os 20% (vinte por cento) dos menores saldrios de contribuigdo, fazendo
com que o saldrio de beneficio, como regra, diminua sua média.

Por sua vez, a Emenda Constitucional n. ° 108/2019, conforme fixado
em seu artigo 26, alterou a renda mensal inicial da aposentadoria por
incapacidade permanente, a qual passou a corresponder a 60% (sessenta por
cento) do saldrio de beneficio, com acréscimo de 2 (dois) pontos percentuais

8 Essametodologia de cdlculo do auxilio-acidente estd descrita no artigo 43, da Portaria n.” 450, de 3 de abril
de 2020, do INSS: A RMI do auxilio-acidente, cuja consolidagio das lesdes decorrentes de acidente tenha
ocorrida a partir de 12 de novembro de 2019, data da publicagdo da Medida Proviséria n® 905, correspondera
a 50% (cinquenta por cento) da RMI da aposentadoria por incapacidade permanente a que teria direito o
segurado, conforme art. 86 da Lei n® 8.213, de 1991.
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para cada ano de contribui¢do que exceder o tempo de 20 (vinte) anos de
contribuigio para homens e, 15 (quinze) anos de contribuigdo para mulheres.

Somente no caso de aposentadoria por incapacidade permanente de
natureza acidentaria serd aplicado o percentual de 100% sobre o salario
de beneficio, independentemente do ntimero de contribuigdes.

Esse critério representa uma redugio acentuada no valor do beneticio
de aposentadoria por incapacidade permanente, pois, na hipétese de um
homem ter contribuido ao Sistema Previdencidrio por apenas 20 anos,
a renda mensal inicial desse beneficio serd de apenas 60% (sessenta por
cento) do salario de beneficio.

A respeito da nova regra de célculo da aposentadoria por incapacidade
permanente, é precisa a andlise de Ivan Kertzman, ao reconhecer sua auséncia
de razoabilidade técnico-previdenciario, pois “ndo faz sentido relacionar o
valor de um beneficio ndo programado ao tempo de contribuigio. E como
se o segurado pudesse optar pelo momento da vida que ficard invéalido™.

Como se ndo fosse suficiente a perda monetaria excessiva que o
segurado teria que suportar em razio da Reforma da Previdéncia, a Medida
Proviséria n.° 905/2019, repita-se, ndo mais em vigor, estabeleceu que a
renda mensal inicial do auxilio-acidente seria de 50% (cinquenta por cento)
do valor da aposentadoria por incapacidade permanente'.

Em relagido a manutengio do auxilio-acidente, a Medida Provisoéria
n. °905/2019 havia fixado como termo final a recuperago ou identificagio
de auséncia de condigdes para se manter ativo o beneficio.

Assim, na hip6tese de serem mantidas as condigdes que “ensejaram
o reconhecimento do auxilio-acidente, este sera devido até a véspera do
inicio de qualquer aposentadoria ou até a data do 6bito do segurado”."
Por outro lado, nio mantidas as condi¢des, “tera direito e sera devido o
beneticio somente enquanto persistirem as sequelas. Isso pode levar o
INSS a efetuar revisoes periédicas para verificar essas condigdes”."

Pela redagdo, atualmente em vigor, o beneficio deve ser mantido
ativo até a véspera do inicio de qualquer aposentadoria ou até a data do
6bito do segurado.

9 KERTZMAN, Ivan. Entendendo a Reforma da Previdéncia. Salvador: JusPodivim, 2020, p. 111.

10 Observe-se o seguinte exemplo: Segurado sofre acidente de qualquer natureza — ndo acidentério. Faz
requerimento de auxilio-acidente em razao das sequelas. Seu saldrio de beneficio corresponde a R$5.000,00.
Contribuiu para o Sistema Previdencidrio por 20 anos, assim, a renda mensal inicial de uma possivel
aposentadoria por incapacidade permanente seria de R$3.000,00 (60% do SB). Preenchidos os requisitos
para a concessdo do auxilio-acidente, aplica-se o percentual de 50% sobre o valor da aposentadoria por
incapacidade permanente que teria direito. Dessa forma, a RMI do auxilio-acidente seria de R$1.500,00.

11 CASTRO, Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito Previdenciario. 23* Ed, Rio de
Janeiro: Forense, 2020, p. 1168.

12 Ibidem,, p. 1178.
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O tltimo ponto a ser analisado refere-se ao fato gerador do auxilio-
acidente decorrente de acidente in itinere. Na legislagdo trabalhista existia
o reconhecimento, como horas trabalhadas, do periodo de deslocamento
do trabalhador até o local de trabalho e de seu retorno para residéncia,
desde que o local fosse de dificil acesso, ndo servido por transporte publico
regular e o empregador fornecesse a condugao.

Porém, a Reforma Trabalhista extinguiu esse instituto juridico, de
forma que o perfodo de deslocamento ndo é mais considerado, nas relagoes
trabalhistas, como tempo a servigo do empregador'?, salvo previsdo mais
benéfica definida em convengdo ou acordo coletivo de trabalho (inciso
XXVI, artigo 7° da Constitui¢do Federal) ou contrato individual de
trabalhou ou regulamento da empresa (caput do artigo 7°, da Constituigdo
Federal).

No que concerne a legislagdo previdencidria, o acidente suportado
pelo empregado nesse periodo de deslocamento permaneceu sendo
reconhecido como de natureza acidentdria, nos termos da letra da alinea
“d”, do inciso 1V, do artigo 21, da Lei n. ® 8.213/1991, até a edi¢do da
Medida Proviséria n. ® 905/2019.

A Medida Proviséria n. ® 905/2019 havia revogado esse dispositivo
da legislagdo previdencidria, de modo que, durante seu perfodo de vigéncia,
os acidentes ocorridos no percurso da residéncia para o local de trabalho
ou deste para aquela, qualquer que fosse o meio de locomogio, inclusive
veiculo de propriedade do segurado, ndo dariam direito a concessdo do
auxilio-acidente por acidente de trabalho.

Ademais, a auséncia dessa hipétese de acidente de trabalho teria
reflexo direto em outros direitos previdenciarios dos trabalhadores, como
manutengo do contrato de trabalho na empresa, apds a cessagio do auxilio-
doenga acidentario, independentemente de percepgio de auxilio-acidente,
pelo perfodo de 12 meses (artigo 118, da Lei n. © 8.213/1991) e do depdsito
do FGTS (§5°, do artigo 15, da Lei n. ® 8.036/1990).

Porém, a constatagdo de qualquer espécie de incapacidade, em
decorréncia desse acidente ocorrido no deslocamento do segurado, nédo
eximiria o INSS do pagamento do correspondente beneficio de natureza
previdenciaria, desde que preenchidos os requisitos legais.

Dessa forma, observou-se que, durante o prazo de vigéncia da
Medida Proviséria n. 905/2019, foram promovidas as seguintes alteragdes
substanciais no beneficio de auxilio-acidente: (i) obrigatoriedade de

18 Conforme nova redagio do §2° do artigo 58, do Decreto-Lei n.° 5.452/1948 (CLT), dada pela Lei n.°
18.467/2017: O tempo despendido pelo empregado desde a sua residéncia até a efetiva ocupagio do posto de
trabalho e para o seu retorno, caminhando ou por qualquer meio de transporte, inclusive o fornecido pelo
empregador, nio serd computado na jornada de trabalho, por nio ser tempo a disposi¢do do empregador.
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observancia que as sequelas estivessem especificadas em lista elaborada
e atualizada a cada trés anos pela Secretaria Especial de Previdéncia e
Trabalho do Ministério da Economia, de acordo com critérios técnicos
e cientificos; (ii) calculo do valor do beneficio correspondente a 50%
(cinquenta por cento) do beneficio de aposentadoria por invalidez a que
o segurado teria direito; (iii) fixagdo do termo final do beneficio na data
de recuperagio ou identificagio de auséncia de condi¢des para se manter
ativo o beneficio; (iv) exclusdo da caracterizagdo como acidente de trabalho
do acidente ocorrido no percurso da residéncia para o local de trabalho
ou deste para aquela, qualquer que seja o meio de locomogao, inclusive
veiculo de propriedade do segurado.

Identificados os pontos que Medida Proviséria n. ® 905/2019 gerou
influéncia e promoveu alteragdes no beneficio de auxilio-acidente, passa-se
a analisar e interpretar o periodo de vigéncia dessa medida, questdo de
grande importancia para a correta aplicagdo da norma pelos operadores
do direito previdencidrio.

3. O PODER EXECUTIVO E A ATIVIDADE NORMATIVA DECORRENTE
DAS MEDIDAS PROVISORIAS

Para a melhor compreensio do objetivo proposto no presente texto,
faz-se necessario desenvolver o raciocinio, ainda que sem exaurir a matéria,
sobre a produgdo legislativa do Poder Executivo através das medidas
provisérias.

Nesse sentido, serd analisado o conceito atual da teoria da separagdo
dos poderes, delimitando-se as fungdes tipicas e atipicas do Poder Executivo.
Também serdo abordadas as regras que regem o processo legislativo
constitucional das medidas provisérias, bem como, a interpretagio dada
pelo Supremo Tribunal Federal a hipétese de uma medida proviséria vir
a ser revoga por norma de mesma espécie.

Com base nesses estudos, serd possivel adentrar-se na analise
especifica dos conflitos que orbitam ao redor da vigéncia da Medida
Proviséria n. © 905/2019.

3.1. DA SEPARAQAO DOS PODERES E DA ATIVIDADE LEGISLATIVA
DO PODER EXECUTIVO

A norma, através de suas mais variadas espécies, é o elemento
essencial de intervencio do Estado no direcionamento dos rumos da
sociedade, tanto na condugio de alguns comportamentos humanos, quanto
na realizagédo de politicas publicas.
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A Constituigio Federal consagrou a atividade de produgdo da norma
ou, atividade legislativa, como fungao tipica do Poder Legislativo. Porém,
a fungdo legislativa poderd ser realizada, também, pelo Poder Executivo,
através do exercicio de uma fungio atipica.

Trata-se de explicita aplicagdo da teoria contemporanea da separagdo
dos Poderes estatais, reconhecida com “um mecanismo cldssico de
organizagdo e limitag¢do do poder politico™, através do qual evita-se
a concentragio de fungdes em um tnico 6rgdo. Com isso, “produz um
sistema de freios e contrapesos e permite que o poder controle o préprio
poder [...] com pluralidade de sujeitos exercitando competéncias distintas
e controle reciproco™’.

Observa-se que a “separagdo de poderes foi concebida num momento
histérico em que se pretendia limitar o poder do Estado e reduzir ao minimo
sua atuagdo™’. Denota-se que a concepgdo proposta por Montesquieu'’, a
respeito da separagdo dos poderes, no qual cada érgéo disporia de fungoes
Unicas, sofreu uma certa adaptagdo ao longo do tempo, impondo-se ao
estado contemporaneo uma “nova visdo da teoria da separagdo dos poderes
e novas formas de relacionamento entre os 6rgaos legislativo e executivo e
destes com o judicidrio, tanto que atualmente se prefere falar em colaboragio
de poderes™®.

Nessa nova visdo, cada uma das estruturas organizacionais possui
autonomia prépria, ndo subordinadas umas as outras, ou seja, com poder
préprio. Por sua vez, sdo identificadas trés fungdes estatais: a legislacao,
a jurisdi¢do e a administragio. Esse sistema de separacio de Poderes
cumpre com mais eficiéncia sua fungido quando admitido que ndo existe
Poder absoluto, mas um Poder preponderante."

Considerando-se a auséncia de poder absoluto e admitindo-se a
preponderancia de um poder em relagdo a uma determinada funcéo,
chega-se ao consenso de que o “Executivo (...) ndo pode ficar a mercé de

14 JUSTEN FILHO, Mar¢al. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p.23.

15 Ibidem., p. 23.

16 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Sao Paulo: Saraiva, 20183, p.219.

17 Destaca Leila Cuellar que “embora os méritos da sistematizagio da teoria da separacdo dos poderes
normalmente sejam atribuidos a Montesquieu, néo se deve olvidar que outros autores, mesmo antes dele, se
manifestaram no sentido da divisdo das fungdes estatais. Aristételes, por exemplo, reconhecia a existéncia
de trés fungdes bédsicas em todos os governos e se referia a criagao de érgaos independentes para o exercicio
delas. [.]] John Locke formulou uma concepgio da separagio dos poderes em sua obra ‘Dois tratados sobre
o governo’, publicada em 1690 [[.]". (CUI:ILLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo.
Sio Paulo: Dialética, 2001. p. 22 - 23)

18  SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 109.

19 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p.23-24.
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um lento processo de elaboragéo legislativa, nem sempre adequadamente
concluido, para s6 entdo responder as exigéncias sociais™.

Conforme ensina Paulo Bonavides, “as técnicas de controle que
medraram o constitucionalismo moderno constituem corretivos eficazes ao
rigor de uma separagdo rigidas dos poderes™'. Mais adiante, assevera que se
trata de técnica “distributiva de fungdes distintas entre érgdos relativamente
separados, nunca, porém, valerd em termos de incomunicabilidade, antes
sim de intima cooperagdo, harmonia e equilibrio™*.

Portanto, o modelo sustentado no passado revelou-se impraticavel,
de modo que se fez necessdria uma nova concepg¢do fundamentada na
colaboragio dos poderes.

Assim, “no mundo contemporaneo, ndo ¢ dificil perceber que a lei
vem sendo, também, elaborada pelo Executivo™? o qual legisla através da
edi¢do de regulamentos e medidas provisérias.

Por seu turno, o Poder Legislativo, em evidente aplicag¢do do
mecanismo de freios e contrapesos, podera rejeitar as medidas provisorias
editadas pelo Poder Executivo (artigo 62, da Constitui¢do Federal).

Feita essa andlise da teoria da separagdo dos Poderes e de suas
fungoes tipicas e atipicas, com destaque para o exercicio constitucional da
fungio legislativa pelo Poder Executivo, sobretudo através da edigdo de
medida proviséria, passa-se a tecer alguns linhas a respeito do processo
legislativo desse ato normativo.

3.2 DO PROCESSO LEGISLATIVO CONSTITUCIONAL DAS MEDIDAS
PROVISORIAS

A medida proviséria, disciplinada no artigo 62 e pardgrafos 1* ao
12°, da Constitui¢do Federal, dispoe de forga de lei, a despeito de ndo ser
lei em sentido estrito, pois exige a atuag¢do do Poder Legislativo para
adquirir essa condigfo.

Esse ato normativo sucedeu ao decreto-lei, criado com a Constitui¢io
de 1937 e, repetido na Constitui¢do de 1967. Por seu turno, o constituinte
de 1988 criou a medida proviséria “segundo o modelo italiano dos decretos-
leis, adotados em casos extraordindrios de necessidade e urgéncia, devendo

20 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.219.
21  BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 19. ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 151
22 Ibidem., p. 158.

23 CLEVE, Clemerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo, 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2000, p.126.
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ser, imediatamente, comunicados ao parlamento, que é convocado se nido
estiver reunido™*.

A iniciativa dessa norma ¢ exclusiva do Presidente da Republica
que, observados os requisitos de relevancia e urgéncia, podera adoté-la,
devendo submeté-la de imediato a aprecia¢do do Congresso Nacional.

A medida proviséria produz dois efeitos: “inova a ordem juridica
imediatamente, e provoca o Congresso Nacional a deliberar sobre o
assunto™.

Sua eficécia é de sessenta dias, prorrogavel por uma tinica vez por
igual periodo, caso ndo tenha sido encerrada sua votagdo nas duas Casas
do Congresso Nacional. Tal prazo é contado desde sua publicagdo, com
suspensdo durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.

Ainda, dentro desse prazo, a medida proviséria devera ser convertida
em lei, caso contrdrio, perdera sua eficacia desde sua edi¢do. Com efeito,
ndo havendo a conversdo em lei, deve o Congresso Nacional disciplinar,
por decreto legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.

Nio editado o decreto legislativo até sessenta dias apés a rejeigdo
ou perda de eficdcia, as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-do por ela regidas.

Os efeitos da rejeigdo ou perda da eficacia pelo decurso do prazo
de validade — equivalente a rejei¢do tacita — sdo esclarecidos por Jodo
Trindade Cavalcante Filho ao argumentar que “quanto aos efeitos ja
produzidos, a regra geral é que a MP continuara aplicavel, a ndo ser que
o Congresso Nacional, em 60 dias ( a contar da rejeigdo) edite decreto
legislativo dispondo de forma diversa™®.

Na eventualidade de a medida proviséria nio ser apreciada em
até quarenta e cinco dias contados de sua publicagdo, entrard em regime
de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do Congresso
Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votagio, todas as demais
deliberagoes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

A respeito de algum dos efeitos da medida proviséria, reconhece-
se como ponto pacifico na jurisprudéncia, sobretudo diante da decisdo
proferida pelo Supremo Tribunal Federal na ADI 5.709, que essa norma
ndo revoga lei anterior, mas suspende seus efeitos:

[...] Medida provisdria ndo revoga lei anterior, mas apenas suspende
seus efeitos no ordenamento juridico, em face do seu carater transitério

24 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 8. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.875.
25 Ibidem., p. 876.

26 CAVALCANTE FILHO, Jodo Trindade. Processo Legislativo Constitucional. 4. ed, Salvador: JusPodivm,
2020, p. 195.
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e precario. Assim, aprovada a medida provisoria pela Cdmara e pelo
Senado, surge nova lei, a qual tera o efeito de revogar lei antecedente.
Todavia, caso a medida provisdria seja rejeitada (expressa ou
tacitamente), a lei primeira vigente no ordenamento, e que estava
suspensa, volta a ter eficacia®.

Editada a medida proviséria, deverd ser imediatamente submetida
ao Congresso Nacional, que a apreciard, primeiramente, pela Camara
dos Deputados e, posteriormente, pelo Senado Federal. Porém, antes do
encaminhamento a Camara dos Deputados, serd formada uma comissio
mista do Congresso Nacional com a atribui¢do de examinar as medidas
provisdrias e sobre elas emitir parecer.

Nio sera possivel a reedi¢do, na mesma sessio legislativa, de medida
provisdria que tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficécia por
decurso de prazo.

Aprovado projeto de lei de conversdo alterando o texto original da
medida provisdria, esta manter-se-4 integralmente em vigor até que seja
sancionado ou vetado o projeto.

Dessa forma, apresentada a disciplina do processo legislativo
constitucional das medidas provisérias, ainda que de forma néo aprofundada,
sera enfrentado no préximo tépico questdo peculiar, e de grande importéancia
para a inteligéncia do designio que se quer alcangar, relativo a circunstancia
de edigdo de uma medida proviséria com a finalidade de revogar outra
medida proviséria.

3.3. HIPOTESE DE MEDIDA PROVISORIA POSTERIOR QUE REVOGA
MEDIDA PROVISORIA ANTERIOR

Conforme apresentado no tépico anterior, as medidas provisoérias
possuem regramento legislativo na Constitui¢do Federal, notadamente
no que concerne a sua iniciativa e ao seu tramite. Outrossim, a Resolugéo
n°® 01/2002, do Congresso Nacional, disciplina, de forma regulamentar,
a apreciagdo desse ato normativo editado pelo presidente da Republica.

A questdo que se propde a examinar neste item, refere-se a edigdo de
medida proviséria com o designio exclusivo de ab-rogar norma pregressa
de mesma espécie, mormente em razdo de ser uma pratica legislativa pouco
usual, sem regulamentagio especifica, de modo que a compreensio do tema
depende de interpretagio constitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

27 STF, ADI n.° 5709, Relatora Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 27/03/2019, DJe-140
DIVULG 27-06-2019 PUBLIC 28-06-2019.
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Com efeito, essa questdo foi analisada e deliberada pelo Supremo
Tribunal Federal, demonstrando o cuidado da jurisdi¢do constitucional
com a integridade do devido desenvolvimento do sistema institucional do
Estado Democritico de Direito pétrio.

Nesse sentido, interessante o voto proferido pelo Min. Celso de
Mello, no julgamento da medida cautelar da ADI 221, no qual reconheceu
que a superveniéncia de medida proviséria, com o propésito de ab-rogar
outra medida proviséria, anterior e em vigor, terd o efeito de suspender
a eficécia juridica desta. Entdo, certificou o Ministro que, ndo havendo
conversdo em lei da medida revogadora, restaurar-se-4 a eficdcia do
diploma suspenso, com efeitos retroativos a data da edi¢do da medida ndo

28,

convertida. Segue abaixo trecho do voto®*:

[...] A superveniéncia de medida proviséria, com efeito ab-rogante,
pendente ato normativo da mesma espécie, somente poderd gerar
dois efeitos. O primeiro efeito, de carater material, consistird na mera
suspensdo de eficdcia juridica da anterior medida (que ndo se tera por
revogada até que se converta em lei a nova medida proviséria). (...) S6
apés a conversio de medida proviséria, com efeito ab-rogante, em lei é
que se consumard, em carater definitivo, a revogagio dos atos anteriores
ou com ela incompativeis. Até que isso ocorra, porém, nenhum serd
o seu efeito derrogatério. Ndo se operando, porém, a sua conversao
legislativa, restaurar-se-4 a eficacia juridica, até entdo meramente
suspensa ou paralisada, dos diplomas afetados pela superveniente
edigdo do ato normativo provisério. Essa restauragio de eficacia —
inconfundivel com o instituto da repristinago — serd ex tunc, ou seja,

29

desde a data da edi¢do da medida proviséria ndo convertida.

Outra decisdo esclarecedora sobre o assunto foi proferida pela
Ministra Ellen Gracie, na ocasido do julgamento da medida cautelar na
ADI 2.984°°. Em seu voto, registrou que posteriormente ao julgamento
da pioneira ADI n°® 221 “[..]] sucederam-se outras tantas’', nas quais se
buscava a declaracdo de inconstitucionalidade de medidas provisérias

28 TF, ADI N.° 221 MC, Relator Ministro Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgado em 29/03/1990, DJ
22/10/1998 PP-22251 EMENT VOL. 01722-01 PP-00028.

29  http://redir.stf;jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=846262. Acesso em: 12 jan. 2021.
30 STF, MC-ADI n.° 2.984/DF, Relatora Ministra Ellen Gracie, Tribunal Pleno, DJ 14.05.2004..

31 A Ministra Ellen Grace faz referéncia aos seguintes julgados: ADI 1.204-MC; ADI 1.815-MC; ADI 1.870-
MC; Al 1.659-MC.
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revocatorias de outras anteriormente editadas™. Nesse julgamento restou
consignado o seguinte entendimento:

[...] 2. Como qualquer outro ato legislativo, a Medida Proviséria
é passivel de ab-rogagdo mediante diploma de igual ou superior
hierarquia. Precedentes.

3. A revogagdo da MP po

routra MP apenas suspende a eficicia da norma ab-rogada, que voltara
a vigorar pelo tempo que lhe reste para apreciagio, caso caduque ou
seja rejeitada a MP ab-rogante.

4. Consequentemente, o ato revocatério nio subtrai ao Congresso
Nacional o exame da matéria contida na MP revogada.

Analisados os entendimentos proferidos pelo Supremo Tribunal
Federal sobre a matéria, conclui-se que a edigdo de medida proviséria, com
contetido exclusivo de ab-rogar outra medida proviséria em vigor, terd o
efeito material de suspender a eficicia juridica do ato normativo anterior.

Caso a medida proviséria ab-rogante seja convertida em lei, o ato
normativo anterior sera definitivamente revogado. Contudo, ndo havendo
essa conversdo legislativa, a medida proviséria suspensa terd seu efeito
juridico restaurado. Essa restauragio, conforme entendimento proferido
pelo Ministro Celso de Mello, na ADI 221, tera efeito retroativo, ou seja,
desde a data da edigdo da medida proviséria revogadora ndo convertida.

4. TRAMITE DA MEDIDA PROVISORIA N.° 905/2019 E SEU PERIODO
DE VIGENCIA

Tragado o entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre a
hipétese de edi¢do de uma medida proviséria com contetido exclusivo de
ab-rogar medida proviséria anterior, passa-se a examinar o entendimento
que deve ser adotado a respeito da vigéncia da Medida Proviséria n. °
905/2019.

A Medida Proviséria n. © 905, de 11 de novembro de 2019, em
relagdo aos pontos que alteraram beneficios previdencidrio, passou a ter
vigéncia em 12 de novembro de 2019.

Conforme determinam as regras de vigéncia das medidas provisoérias,
considerando-se uma prorrogacio de 60 dias e os periodos de suspensio,

32 http://redir.stfjus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=387218. Acesso em: 13 jan. 2021.
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o prazo final da Medida Proviséria n.” 905/2019 seria no dia 20 de abril
de 2020.

Antes de terminar esse prazo, a Camara dos Deputados aprovou,
em 14 de abril de 2020, o Projeto de Lei de Conversdo n.° 6/2020%,
remetendo-o ao Senado Federal®’, em 15 de abril de 2020, porém, essa
Casa Legislativa ndo chegou a apreciar a matéria.

Por seu turno, em 20 de abril de 2020, editou-se a Medida Proviséria
n.° 955, com o propésito exclusivo de revogar a Medida Proviséria n. °
905/2019, nos termos de seu artigo 1°. Aquela norma entrou em vigor
exatamente no ultimo dia de vigéncia da Medida Proviséria n.” 905/2019.

Consta na motivagio da Medida Proviséria n.° 955/2020 que sua
edi¢do se deu em razdo da exiguidade do prazo para o Senado Federal
apreciar a Medida Proviséria n.” 905/2019 antes da perda de sua vigéncia®.

Ocorre que, a Medida Proviséria n® 955/2020 perdeu sua vigéncia
em 17 de agosto de 2020, sem que tivesse sido convertida em lei. Esse
termo final restou atestado através do Ato Declaratério n.° 113/2020,
emitido pelo Presidente do Congresso Nacional.” Ademais, o Congresso
Nacional ndo editou decreto legislativo® que disciplinasse as relagdes
juridicas dessa norma.

No que diz respeito 8 Medida Proviséria n.° 905/2019, cujo prazo de
vigéncia havia sido suspenso em 20 de abril de 2020, também n&o houve
edigdo de decreto legislativo™ pelo Congresso Nacional com a finalidade
de disciplinar as relagdes juridicas delas decorrentes.

33 http://www.planalto.gov.br/ccivil_08/_at02019-2022/2020/Exm/Exm-MP-955-20.pdf. Acesso em: 14
jan. 2021.

34 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
mostrarintegra;jsessionid=node01as5kqgwb93tbjb8hqcsjsink517211.node0?codteor=1881835&filename
=Tramitacao-MPV+905/2019. Acesso em: 12 jan. 2021.

3 https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
mostrarintegra;jsessionid=node01las5kqgwb93tbjbshqc8jsink517211.nodeo?codteor=1881866&filename
=Tramitacao-MPV+905/2019. Acesso em: 12 jan. 2021.

36 ATO DECLARATORIO DO PRESIDENTE DA MESA DO CONGRESSO NACIONAL N° 113, DE
2020: O PRESIDENTE DA MESA DO CONGRESSO NACIONAL, nos termos do pardgrafo tnico do
art. 14 da Resolugdo n°® 1, de 2002-CN, faz saber que a Medida Proviséria n® 955, de 20 de abril de 2020,
que “Revoga a Medida Proviséria n® 905, de 11 de novembro de 2019, que institui o Contrato de Trabalho
Verde e Amarelo e altera a legislagdo trabalhista”, teve seu prazo de vigéncia encerrado no dia 17 de agosto
de 2020.

37 Em 16-10-2020 esgotou-se o prazo previsto no § 11 do art. 62 da Constituigdo Federal sem edigéo de decreto
legislativo que discipline as relagdes juridicas decorrentes da Medida Provisérian® 955 de 2020, cuja vigéncia
encerrou-se em 17-08-2020, por perda de eficicia sem apreciagdo pelas Casas do Congresso Nacional (§§
7% 11 do art. 62 da Constituigdo Federal). https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/105333?sequencia=846.
Acesso em: 14 jan. 2021.

38 Em 17-10-2020 esgotou-se o prazo previsto no § 11 do art. 62 da Constitui¢do Federal sem edi¢ao de decreto
legislativo que discipline as relagdes juridicas decorrentes da Medida Proviséria n° 905 de 2019, cuja vigéncia
encerrou-se em 18-08-2020, por perda de eficdcia sem apreciagio pelas Casas do Congresso Nacional (§§
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Com efeito, o Presidente do Congresso Nacional, editou o Ato
Declaratério n.° 127/2020%, reconhecendo que a Medida Proviséria n.°
905/2019 teve seu prazo de vigéncia encerrado no dia 18 de agosto de 2020.

Apresentado esse retrospecto, constata-se que a Medida Proviséria
n.° 905/2019 foi revogada pela Medida Proviséria n.” 955/2020, tendo
como efeito pratico e imediato a suspensdo da vigéncia daquela, a partir
da publicagdo desta.

Portanto, dois raciocinios podem ser desenvolvidos a respeito do
periodo de vigéncia da Medida Proviséria n. ® 905/2019: primeiramente,
em razdo da suspensdo da Medida Proviséria n. °© 905/2019 por norma
revogadora de mesma espécie, com o término da vigéncia desta, aquela volta
a produzir efeitos somente pelo tempo que lhe restava antes da suspenséo.

Outro cendrio sustenta que a medida provisdria revogada volta a
produzir efeitos retroativos desde a data de inicio de vigéncia da medida
provisdria revogadora, a qual ndo foi convertida em lei e, assim, perdeu
sua eficécia.

Essa segunda conjectura é adotada pelo Ministro Celso de Mello,
conforme registrado em seu voto proferido na ADI 221, ao reconhecer
a restauragdo de eficdcia da norma revogada, com efeito ex tunc, ou seja,
desde a data da edi¢do da medida proviséria ndo convertida™.

O Tribunal Regional do Trabalho da 12" Regido, manifestou a mesma
compreensio ao julgar o Recurso Ordinério Trabalhista n.” 0001321-
15.2019.5.12.0012", no qual restou consignado no voto do Relator que:

Ato Declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional n°
127, de 2020 dispde que (...). Diante disso, dou provimento ao recurso
da ré determinar a aplicagdo de juros de mora equivalentes aos da
caderneta de poupanca previstos nos dispositivos legais proprios, no
periodo de vigéncia da MP 905/2019 de 11-11-2019 a 18-08-2020,
mantendo-se a sentenga nos perfodos diversos.

7° 11 do art. 62 da Constitui¢do Federal). https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/105333?sequencia=846.
Acesso em 14 jan. 2021.

39 ATO DECLARATORIO DO PRESIDENTE DA MESA DO CONGRESSO NACIONAL N® 127, DE 2020:
O PRESIDENTE DA MESA DO CONGRESSO NACIONAL, nos termos do pardgrafo tinico do art. 14
da Resolugdo n° 1, de 2002-CN, faz saber que a Medida Proviséria n® 905, de 11 de novembro de 2019, que
“Institui o Contrato de Trabalho Verde e Amarelo, altera a legisla¢do trabalhista, e d4 outras providéncias”,
teve seu prazo de vigéncia encerrado no dia 18 de agosto de 2020.

40 STF, MC-ADI n.° 2.984/DF, Tribunal Pleno, Relatora Ministra Ellen Gracie, DJ 14.05.2004..

41 TRT12, ROT n.° 00013821-15.2019.5.12.0012, Relator Desembargador Jose Ernesto Manzi, 3* Camara,
Data de Assinatura 19/11/2020.
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Do mesmo modo, o Tribunal Regional do Trabalho da 9* Regido, ao
Julgar os embargos de declaragio n.” 0001727-85.2017.5.09.0013**, admitiu
a vigéncia da MP n.” 905/2020 até 18 de agosto de 2020, como também,
o Tribunal Regional do Trabalho da 3" Regido, ao julgar o Agravo de
Petigio n.° 00118254820155030030*.

Por conseguinte, entende-se que a Medida Proviséria n. © 905/2019
permaneceu suspensa durante o periodo de vigéncia da Medida Proviséria
n.° 955/2020, no entanto, considerando-se que esta nio foi apreciada
pelo Congresso Nacional no prazo constitucional, bem como, ndo houve
publicagio de Decreto Legislativo para disciplinar as relagdes juridicas
dela decorrente, perdeu sua eficicia. Consequentemente, a medida revogada
retomou sua vigéncia com efeitos ex tunc e desde o dia de sua suspenséo.

A interpretagio teleolégica revela que durante o periodo em que a
Medida Proviséria n.” 905/2019 esteve suspensa, o legislador poderia, ou
ndo, ter convertido em lei a norma revogadora. Caso a norma revogadora
tivesse sido convertida em lei, o legislador teria demonstrado, efetivamente,
a intengdo de retirar do ordenamento juridico a norma revogada.

Entretanto, ndo foi isso que aconteceu, pois, o legislador decidiu,
tacitamente, que a Medida Proviséria n.° 955/2029 nio deveria ser
convertida em lei, demonstrando a intengdo de que a norma revogada
ndo deveria ter perdido sua validade.

Com isso, a norma revogada deve voltar a produzir efeitos desde a
suspensdo, conforme ficou demonstrado através do Ato Declaratério n.
127/2020 do Congresso Nacional.

Percebe-se, por fim, que em relagdo aos beneficios previdenciarios,
a Medida Proviséria n.° 905/2019 teve vigéncia no perfodo de 12 de
novembro de 2019 a 18 de agosto de 2020.

Porém, ndo se pode deixar de mencionar, em homenagem a
cientificidade, o possivel entendimento de que a Medida Proviséria n. ©
905/2019 ficou suspensa durante a vigéncia da norma revogadora, tendo
retomado seus efeitos apds a perda de vigéncia desta, sendo possivel
considerar que a norma revogada produziu efeitos apenas no perfodo de 12
de novembro de 2019 a 19 de abril de 2020 e, no dia 18 de agosto de 2020.

42 TRT-9,ROT n.°00017278520175090013 PR, Relator Desembargador Elidzer Antonio Medeiros, julgamento
em 13/10/2020.

43 Segue trecho do voto proferido pelo Desembargador Relator: “A executada pretende que a apuragdo de
juros de mora observe as alteragdes introduzidas pela MP 905/2019 na redagio do art. 39 da Lei 8.177/91.
Sem razdo, uma vez que a MP 905/2019 foi revogada pela MP 955/2020, sendo que esta teve a vigéncia
encerrada em 17-8-2020 e aquela em 18-8-2020, conforme se extrai dos atos declaratérios n. 183 e 127/2020,
do Presidente da Mesa do Congresso Nacional” (TRT-3, AP n.” 00118254820155030030, MG 0011325~
48.2015.5.03.0030, Relator Paulo Chaves Correa Filho, Quarta Turma, julgamento em 05/11/2020, DJ
05/11/2020).
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Levando-se em conta que a questdo relativa a vigéncia da Medida
Proviséria n.’ 905/2019 esta comegando a ser analisada pelo Poder Judicidrio,
em razdo de acidentes de trabalho ocorridos ap6s 12 de novembro de 2019,
certamente serd necessaria a manifestagdo dos Tribunais Superiores sobre
essa matéria para pacificagdo da jurisprudéncia.

CONSIDERACOES FINAIS

A Medida Proviséria n.° 905/2019 promoveu diversas altera¢des
no beneficio de auxilio-acidente. Porém, o prazo de vigéncia desse ato
normativo apresentou-se controverso.

No dltimo dia de vigéncia da Medida Proviséria n.” 905/2019 (20
de abril de 2020), foi editada a Medida Proviséria n.° 955/2020, com o
propdsito Unico de revoga-la.

Ambas as medidas provisérias perderam a validade pelo transcurso do
tempo — rejei¢do tacita -, assim, caberia ao Congresso Nacional disciplinar,
por decreto legislativo, as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante seu perfodo de eficdcia. Porém, esse ato normativo
nio foi expedido, consequentemente, as relagdes juridicas constituidas e
decorrentes de atos praticados durante a vigéncia dessas medidas provisérias
conservaram-se por elas regidas (§11, do artigo 62, da CF/88).

A luz do problema apresentado na pesquisa, entende-se que a Medida
Proviséria n.” 905/2019 permaneceu suspensa durante o perfodo de vigéncia
da Medida Proviséria n.” 955/2020.

Todavia, considerando-se que a Medida Proviséria n. ° 955/2020
foi tacitamente revogada pela pelo Congresso Nacional, o legislador
demonstrou a intengiio de restabelecer a eficdcia da norma anterior. Esse
restabelecimento deve operar efeitos ex tunc, ou seja, desde o dia de sua
suspensao.

Essa intengio foi concretizada através Ato Declaratério n.° 127/2020,
emitido pelo Presidente do Congresso Nacional, em que restou reconhecido
que o prazo de vigéncia da Medida Proviséria n. © 905/2019 encerrou-se
no dia 18 de agosto de 2020.

Dessa forma, entende-se que a Medida Proviséria n. 905/2019
produziu efeitos desde sua publicagéo, inclusive, retroativamente, durante o
periodo em que esteve suspensa, de modo que, deve-se considerar que sua
vigéncia se estendeu de 12 de novembro de 2019 a 18 de agosto de 2020.
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Principios do Direito Adquirido e Tempus Regit Actum.
5. Do Regime Juridico de Célculo da Aposentadoria
por Incapacidade Permanente Precedida de Auxilio por
Incapacidade Temporaria em Face do Novo Regime
Juridico Instaurado pela EC n° 103/2019. Consideragdes
Finais. Referéncias.

RESUMO: A Reforma da Previdéncia, concretizada através da Emenda
Constitucionaln.® 103/2019,0bjetivouatenderao principio constitucional
do equilibrio financeiro e atuarial. Nesse sentido, promoveu-se alteragdo
no critério de calculo dos beneficios previdencidrios, sendo que, em
alguns casos, houve significativa redu¢do de seu valor. Este estudo
tem por objetivo desenvolver um raciocinio a respeito da aplicagdo das
leis no transcurso do tempo, diante da sucessdo de regimes juridicos
decorrentes da Reforma da Previdéncia. O problema, aqui proposto
refere-se a pretensdo de revisdo do valor do beneficio de aposentadoria
por incapacidade permanente, cujo fato gerador se deu ao tempo da
Emenda Constitucional n.° 103/2019. Essa pretensdo fundamenta-
se no suposto direito adquirido a regime juridico anterior, em virtude
do recebimento de auxilio por incapacidade temporaria previamente a
Reforma da Previdéncia. Ao final, sera possivel compreender que, diante
da aplicagdo do principio tempus regit actum, o célculo da aposentadoria
por incapacidade permanente deve observar a lei vigente a época de seu
fato gerador, ainda, que, precedido de auxilio doenca, pois, neste caso
analisado, ndo ha que se falar em direito adquirido a regime juridico
anterior.

PALAVRAS-CHAVE: Beneficios por Incapacidade. Reforma da
Previdéncia. Emenda Constitucional n.° 108/2019. Direito Adquirido.
Tempus regit actum.

ABSTRACT: The Social Security Reform consolidated by the
constitutional amendment n.° 103/2019, intended to address the
constitutional principle of financial and actuarial equilibrium. In this
sense, there’s been alteration in the calculation criteria for beneficiary aid,
of which in some cases, having significant reduction of its amount. The
study objectifies the development of an argument about the application
of laws in time, in the face of legal regiment succession as a result of
the Social Security Reform. The problem intended to be analysed refers
to the pretention to review the amount of pension due to permanent
incapacity, which generating factor occurred by the constitutional
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amendment n.” 103/2019. This pretension is fundamented by the
alleged acquired right by prior legal regime, due to the obtainment of
sickness benefit previous to the Social Security Reform. Finally, it will
be possible to comprehend that, on behalf of the application of the
tempus regit actum principle, the calculation of pension for permanent
Incapacity must observe the law in effect at the time of its generating
tactor, even though preceded by sickness benefit, since there mustn’t be
speaking of acquired right due to prior legal regime.

KEYWORDS: Incapacity Benefits. Social Security Reform. Constitutional
Amendment n.° 103/2019. Acquired Right. Tempus regit actum.

INTRODUGAO

A Reforma da Previdéncia, concretizada através da Emenda
Constitucional n. 103/2019, teve como objetivo principal combater o déficit
fiscal da Previdéncia Social, visando atender ao principio constitucional
do equilibrio financeiro e atuarial.

O enfoque econémico que capitaneou a intengdo do legislador em
promover essas alteragoes legislativas para sanear as contas publicas,
ainda, considerou fatores sociais que exercem pressdo sobre o orgamento
da previdéncia social, como: a proje¢do demografica e a expectativa de
sobrevida.

Embora a Emenda Constitucional 103/2019 tenha sido alardeada
pelo Parlamento e pelo Poder Executivo como uma conquista histérica
para a Previdéncia Social e, consequentemente, para o or¢gamento da Unido,
concreto é que expressivas alteragdes promovidas no Regime Geral de
Previdéncia Social afetaram a renda mensal inicial das prestagdes sociais.

Dentre essas alteragoes, destaca-se para o presente estudo, o
novo método de calculo do beneficio de aposentadoria por incapacidade
permanente, disciplinado no artigo 26, caput; §2° inciso III e §3° inciso
I, todos da Emenda Constitucional n.° 103/2019. Essas novas regras
fizeram com que o valor da aposentadoria por incapacidade permanente
suportasse dréstica redugio e, consequentemente, perda patrimonial para
os segurados da Previdéncia Social.

Assim, o objetivo deste artigo é desenvolver um raciocinio a respeito
da aplicagdo das leis no tempo, analisando-se a relagdo entre a segurancga
juridica e a necessidade de modernizacdo da legislagdo previdencidria.
O caminho encontrado para se conciliar essas duas pretensdes estd
fundamentado na aplicagdo dos principios do direito adquirido e tempus
regit actum.
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O problema que se propde a analisar refere-se a pretensdo de revisdo
do valor do beneficio de aposentadoria por incapacidade permanente, com
afastamento das regras de calculo instituidas pela Emenda Constitucional n.
©103/2019, a despeito de o fato gerador desse beneficio ter sido constituido
ao tempo da Reforma da Previdéncia. Essa intengdo fundamenta-se no
suposto direito adquirido de aplicagdo das normas do regime juridico
anterior, diante do recebimento do beneficio de auxilio por incapacidade
tempordaria, previamente a vigéncia da Reforma da Previdéncia.

Como metodologia de trabalho, projeta-se o método hipotético-
dedutivo, com uma interpelagédo avaliativa dos principios constitucionais
e das novas normas que orientam o direito previdenciario.

O ponto de partida do presente estudo serdo as regras gerais dos
beneficios de auxilio por incapacidade tempordaria e da aposentadoria por
incapacidade permanente. Posteriormente, analisar-se-4 os critérios de
célculos dos beneticios por incapacidade, a aplicagdo dos principios do direito
adquirido e tempus regit actum no contexto da Reforma da Previdéncia.
Encerrando o raciocinio desenvolvido, tratar-se-4 do regime juridico de
célculo da aposentadoria por incapacidade permanente, precedido de auxilio
por incapacidade tempordria, em face do novo regime juridico instaurado
pela Emenda Constitucional n.” 103/2019.

Assim, ao final, sera possivel compreender que deve ser aplicado
o principio tempus regit actum na hipétese de concessdo de aposentadoria
por incapacidade permanente, cujo fato gerador se deu ao tempo da
Emenda Constitucional, precedida de auxilio por incapacidade temporaria,
com data de inicio da incapacidade fixado anteriormente a Reforma da
Previdéncia.

1. REGRAS GERAIS DO AUXILIO POR INCAPACIDADE TEMPORARIA

O auxilio por incapacidade temporaria encontra-se disciplinado nos
artigos 59 a 63, da Lei n.° 8.213/1991 e, regulamentado nos artigos 71 a
80, do Decreto n.° 3.048/1999.

Esse beneficio é concedido ao segurado empregado que ficar
incapacitado para seu trabalho ou atividade habitual por mais de quinze
dias consecutivos, competindo ao empregador o pagamento integral do
salario durante esse periodo de atastamento. A partir do décimo sexto dia
de afastamento, o beneficio passa a ser pago pelo INSS, sendo considerado
esse momento como data de inicio do beneficio (DIB).

Por sua vez, caso o segurado empregado efetue o requerimento apés
30 (trinta) dias do afastamento da atividade, a data de inicio do beneficio
(DIB) seréd na data de entrada do requerimento (DER).
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Para os demais segurados, a data de inicio do beneficio (DIB)
serd a data do inicio da incapacidade (DII) ou, da data de entrada do
requerimento (DER), se entre essas duas datas transcorrem mais de
trinta dias.

Registre-se que o fato gerador desse beneficio serd, como regra,
a data de inicio da incapacidade, conforme descrito no artigo 301, da
Instrugdo Normativa n° 77, de 21 de janeiro de 2015.

A concessdo do beneficio pressupde a incapacidade para o trabalho
que foi afastado, assim, o pagamento do beneficio sera feito enquanto
permanecer essa condigdo. Porém, caso retorne a atividade durante seu
recebimento, terd o beneticio cancelado. Isso ndo impede que se execute
outra atividade que nio esteja limitada pela incapacidade que gerou a
concessdo do beneficio.

Devera ser cumprida caréncia de doze contribui¢des mensais, sendo
que, havendo perda da qualidade de segurado, necessitara contar, a partir da
data da nova filiagdo a Previdéncia Social, com pelo menos seis contribui¢oes
antes da data de inicio da incapacidade.

Por seu turno, para os segurados obrigatérios e facultativos,
quando o infortinio tiver natureza acidentaria, o beneficio serd concedido,
independentemente do cumprimento do periodo de caréncia, desde que
mantida a qualidade de segurado.

A cessagdo do beneticio ocorrerd com a recuperagédo da capacidade
para o trabalho ou pela concessdo de aposentadoria por incapacidade
permanente. Ainda, podera ocorrer sua cessagdo em razdo de conversido
em auxfilio acidente, desde que, preenchidos os requisitos para implantar
este beneticio e o evento causador da redugio da capacidade laborativa seja
0 mesmo que gerou o auxilio por incapacidade tempordria.

Tragadas as regras gerais do beneficio de auxilio por incapacidade
tempordria, analisar-se-o as normas que regem o beneficio de aposentadoria
por incapacidade permanente.

2. REGRAS GERAIS DA APOSENTADORIA POR INCAPACIDADE
PERMANENTE

Concede-se a aposentadoria por incapacidade permanente ao
segurado que for considerado incapaz para o trabalho de forma total
e definitiva, bem como, insuscetivel de reabilitagdo para o exercicio de
atividade que lhe garanta subsisténcia. Tal beneficio sera pago durante o
periodo que essa condigdo se mantiver, porém, caso o segurado retorne
voluntariamente a atividade, sua aposentadoria serd automaticamente
cancelada a partir da data do regresso ao trabalho.
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Exige-se a comprovagio de caréncia de doze contribuigdes mensais,
salvo no caso de acidente de qualquer natureza ou causa e, de doenga
profissional ou do trabalho, bem como, nos casos de segurado que, apés
filiar-se ao RGPS, for acometido de alguma das doencas e afecgoes
especificadas em lista elaborada pelos Ministérios da Satde e da EEconomia'.
Contudo, deve ser comprovada a qualidade de segurado na data de inicio
da incapacidade.

O termo inicial do beneficio serd: (i) o dia imediato ao da cessagao do
auxflio por incapacidade tempordria, caso esteja recebendo essa prestacdo
social; (i1) em relagdo ao segurado empregado, o décimo sexto dia do
atastamento da atividade ou, a partir da entrada do requerimento, se entre
o afastamento e a entrada do requerimento decorrerem mais de trinta
dias; (iii) para o segurado empregado doméstico, trabalhador avulso,
contribuinte individual, especial e facultativo, a contar da data do inicio
da incapacidade ou da data da entrada do requerimento, se entre essas
datas decorrerem mais de trinta dias.

Repete-se a norma aplicavel ao auxilio por incapacidade temporaria,
no sentido que, os primeiros quinze dias de afastamento da atividade
por motivo de invalidez, caberd a empresa pagar o saldrio ao segurado
empregado.

Para a aposentadoria por incapacidade permanente, o fato gerador
serda o momento da caracterizagdo da incapacidade total e definitiva para
qualquer atividade laboral que lhe garanta subsisténcia, devendo, ademais,
ser considerado sem condigdes de reabilitagdo profissional.

Destaque-se que, tanto para auxilio por incapacidade temporaria,
quanto para a aposentadoria por incapacidade permanente, o fato gerador
caracteriza-se no momento de identificagio da data de inicio da incapacidade,
sendo que essa compreensdo é de grande importancia para resolugdo do
problema proposto neste estudo.

3. SISTEMATICA DE CALCULO DOS BENEFICIOS POR INCAPACIDADE

1 Decreto n.° 3.048/1999, artigo 30, §2°% Até que seja elaborada a lista de doengas ou afecgdes a que se refere
o inciso III do caput, independera de caréncia a concessdo de auxilio por incapacidade temporaria e de
aposentadoria por incapacidade permanente ao segurado que, ap6s filiar-se a0 RGPS, seja acometido por
alguma das seguintes doengas: I - tuberculose ativa; I — hansenfase; I1I - alienagao mental; I'V - esclerose
miltipla; V - hepatopatia grave; VI - neoplasia maligna; VII — cegueira; VIII - paralisia irreversivel e
incapacitante; IX - cardiopatia grave; X - doenga de Parkinson; XI - espondiloartrose anquilosante; XII
- nefropatia grave; XIII - estado avangado da doenga de Paget (osteite deformante); XIV - sindrome da
imunodeficiéncia adquirida (aids); ou XV - contaminagio por radiagéo, com base em conclusdo da medicina
especializada.
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As regras de cdlculo da aposentadoria por incapacidade permanente
sofreram profundas altera¢des pela Emenda Constitucional n. ® 108/2019,
tendo sido redefinido tanto o método de apuragio do saldrio de beneficio,
quanto o percentual aplicivel para se encontrar a renda mensal inicial.

Em relagdo ao beneficio de auxilio por incapacidade tempordria,
a Reforma da Previdéncia produziu efeitos mais sutis, com alteracio,
basicamente, no critério de cdlculo do saldrio de beneficio.

Para a melhor compreensao das alteragdes inauguradas pela Reforma
da Previdéncia, importante a anélise do modelo que estava em vigor
anteriormente a esse marco histérico.

O salario de beneticio do auxilio por incapacidade temporaria e da
aposentadoria por incapacidade permanente, era o resultado da médica
aritmética simples dos maiores saldrios de contribuigdo correspondentes
a 80% (oitenta por cento) de todo o perfodo contributivo. Essa média ndo
poderia ser inferior a um saldrio minimo, nem superior ao limite maximo
do salario de contribuig¢io na data de inicio do beneficio.

Através desse método, poderia ser excluido 20% (vinte por cento)
dos menores salarios de contribuig¢do, “resultando em um valor capaz de
substituir satisfatoriamente a remuneragéo pelo trabalho do segurado™.

Encontrado o valor do saldrio de beneficio, aplicava-se um
determinado percentual para se obter a renda mensal inicial do beneficio,
que corresponderia a0 montante que o segurado teria direito a receber
mensalmente.

Para a aposentadoria por incapacidade permanente, inclusive no
caso de acidente do trabalho, a renda mensal inicial correspondia a 100%
(cem por cento) do saldrio de beneficio.

Por seu turno, a renda mensal inicial do auxilio por incapacidade
tempordria ndo foi alterada pela Reforma da Previdéncia. Com efeito, nos
termos do artigo 61, da Lei 8.213/1991 e, artigo 72, do Decreto 3.048/1999,
com redagio dada pelo Decreto n. ° 10.410/2020, seu percentual permaneceu
fixada em 91% (noventa e um por cento) do saldrio de beneficio.

A despeito de a Emenda Constitucional ndo ter alterado o coeficiente
de célculo do auxilio por incapacidade tempordaria, ndo existe impedimento
para que “venha a ocorrer redugdo por lei ordinaria e, a semelhanga da
aposentadoria por invalidez, passe a levar em consideragdo o tempo de
contribuigio de cada segurado na apuragdo do coeficiente de célculo™.

Entretanto, o §10, do artigo 29, da Lei n. ® 8.213/1991, fixou que o
auxilio por incapacidade temporaria ndo podera exceder a média aritmética
simples dos tltimos 12 (doze) saldrios-de-contribuigdo, inclusive em caso

2 KERTZMAN, Ivan. Entendendo a Reforma da Previdéncia. Salvador: JusPodivin, 2020, p. 104.
3 LAZZARI, op. cit,, p. 104.
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de remuneragio variavel, ou, se ndo alcangado o niimero de 12 (doze), a
média aritmética simples dos saldrios-de-contribui¢io existentes.

Com a Emenda Constitucional n. ° 103/2019, nos termos de seu
artigo 26, para o célculo do saldrio de beneficio, sera utilizada a média
aritmética simples dos saldrios de contribuigdo e das remuneragdes adotados
como base para contribui¢des ao Regime Geral de Previdéncia Social,
atualizados monetariamente, correspondentes a 100% (cem por cento) do
perfodo contributivo, desde a competéncia de julho de 1994 ou, desde o
inicio das contribuicdes, se posteriores aquela competéncia. Essa média
seré limitada ao valor maximo do saldrio de contribuig¢do do Regime Geral
de Previdéncia Social.

Levando-se em conta essa norma, atualmente, nio existe mais o
descarte de 20% (vinte por cento) dos menores salarios de contribuigao,
passando a ser considerado todo o histérico contributivo do segurado,
método que, como regra, podera levar a uma diminuigdo do saldrio de
beneticio, “aviltando o valor das aposentadorias em geral, ndo poupando
a aposentaria por invalidez™.

Posteriormente ao calculo do salario de beneficio, em relacio a
aposentadoria por incapacidade permanente, conforme a letra dos §§ 2° e 5°,
do artigo 26, da Emenda Constitucional n. 103/2019, a renda mensal inicial
serda computada através da aplicagdo do percentual de 60% (sessenta por
cento) da média encontrada, com acréscimo de 2 (dois) pontos percentuais
para cada ano de contribui¢do que exceder o tempo de 20 (vinte) anos
de contribuigdo para homens e, 15 anos de contribuigdo, para mulheres.

No caso de o beneficio de aposentadoria por incapacidade permanente
ter natureza acidentdria (acidente de trabalho, doenga profissional ou doenga
do trabalho), a renda mensal inicial consistird em 100 % (cem por cento)
do salario de beneficio, inobstante os anos de contribui¢des do segurado.

Portanto, previamente a reforma da previdéncia, a aposentadoria
por incapacidade permanente, independentemente de sua natureza, tinha
o coeficiente de 100% do salario de beneficio. Contudo, neste momento,
somente a aposentadoria por incapacidade permanente decorrente de
acidente de trabalho, de doenga ocupacional e de doenga do trabalho, tera
o coeficiente de 100% do salario de beneficio.’

Analisando esse novo método de calculo da aposentadoria por
incapacidade permanente, Ivan Kertzman aduz que:

4 Ibidem., p. 104

5 LAZZARI, Jodo Batista; [et al]. Comentdrios @ Reforma da Previdéncia. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p.
96.
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[..] é inegavel que a nova regra trouxe grande perda o valor das
aposentadorias, em relagdo ao modelo antigo. A primeira redugdo
ocorre ao ndo mais permitir o descarte de 20% no valor dos beneficios,
que pode representar uma redugio significativa na média (...). Mas as
perdas com a nova forma de célculo da aposentadoria por invalidez
ordindria ndo pararam na média. A renda mensal do beneficio foi
bastante afetada, uma vez que antes receberia 100% e agora, recebem
60%, com acréscimo de 2% por ano adicional aos 20 anos, para homens,
e, 15 anos, para mulheres [...].°

Registre-se, ainda, que, diante da redugdo do percentual utilizado
para o “calculo da aposentadoria por invalidez, poderd ocorrer situagdo
inusitada, qual seja, a renda mensal inicial do auxilio-doenga ultrapassar
o da aposentadoria por invalidez, quando nio seja decorrente de acidente
ou doenga do trabalho™

Portanto, a Emenda Constitucional alterou a férmula de calculo
do saldrio de beneficio dos beneficios previdenciarios, passando a ser
considerada a média aritmética simples dos saldrios de contribuigéo e das
remuneragdes adotados como base para contribui¢des previdencidrias,
atualizadas monetariamente, correspondentes a 100% (cem por cento) do
perfodo contributivo, desde a competéncia de julho de 1994 ou, desde o
inicio das contribuigdes, se posteriores aquela competéncia.

Para se alcangar o valor da aposentadoria por incapacidade
permanente de natureza previdencidria, aplica-se sobre o saldrio de beneficio
o percentual de 60% (sessenta por cento), com acréscimo de 2 (dois) pontos
percentuais para cada ano de contribui¢do que exceder o tempo de 20
(vinte) anos de contribuigdo para homens e, 15 anos de contribuigdo, para
mulheres. Na hipdtese de aposentadoria por incapacidade permanente
acidentdria, o valor do beneficio corresponderd a 100% (cem por cento)
do salédrio de beneficio.

Em relagdo ao beneficio de auxilio por incapacidade tempordria,
aplica-se o percentual de 91% (noventa e um por cento) sobre o salario
de beneficio.

Definidos os critérios de calculos dos beneficios por incapacidade
(auxilio por incapacidade temporaria e aposentadoria por incapacidade
permanente), analisar-se-4, no tépico seguinte, o conceito e contetido
dos principios do direito adquirido e do principio tempus regit actum,
institutos fundamentais para a compreensdo do regime juridico que deve

6 KERTZMAN, Ivan. Entendendo a Reforma da Previdéncia. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 109.
7 LAZZARI, op. cit., p. 104
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ser aplicado aos beneficios cujos fatos geradores orbitam em momento
anterior e posterior a reforma da previdéncia.

4.DA REFORMA DA PREVIDENCIA E DA APLICAQAO DOS PRINCIPIOS
DO DIREITO ADQUIRIDO E TEMPUS REGIT ACTUM

A aplicagdo da lei no tempo é um assunto que pode gerar grandes
controvérsias, com potencialidade de conflito entre o direito fundamental
a seguranga juridica e a necessidade de modernizagdo e aperfeicoamento
da legislagdo, constituindo “grande desafio tentar conciliar essas duas
pretensdes, em aparente antagonismo’™,

Nesse sentido, torna-se natural que o cidaddo esboce preocupagio
com a entrada em vigor de novas normas previdencidrias, especialmente
quando vislumbra probabilidade teérica de perda de direitos que considerava
incorporado ao seu patriménio juridico.

Diante dessa apreensio, importante a analise do conceito e contetido
do direito adquirido, principio com teor de direito fundamental, consagrado
no inciso XXXVI, do artigo 5° da Constitui¢do Federal e, descrito no
§2°, do artigo 6° da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro.
Da mesma forma, relevante o estudo da aplicagdo do principio tempus regit
actum no direito previdencidrio.

O direito adquirido é um direito subjetivo que pode ser exercido
pelo seu titular ou, pleiteado na via judicial quando entender que houve
sua violagdo pelo responsavel pela prestagdo correspondente. Entende-
se que a nova lei ndo pode desfazer a situagdo juridica consumada e, se o
direito subjetivo ndo foi exercido, com a nova lei, transforma-se em direito
adquirido, pois era direito exercitdvel e exigivel de forma facultativa pelo
titular®.

Assim, a possibilidade de exercicio do direito continua no dominio de
vontade de seu titular em face da lei nova. O direito subjetivo transforma-
se em direito adquirido em razdo da edigio de lei nova que tenha alterado
a base normativa em que foi constituido. Néo se refere a retroatividade
da lei, mas ao limite de sua aplicagdo'.

Esse direito é assimilado quando o titular preenche os requisitos
necessdrios para seu exercicio, logo, a partir desse momento, o direito
incorpora-se ao patrimoénio do titular, de modo que, sendo considerado

8  MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 8. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 20183, p. 352.
9 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 434-435

10 Ibidem., p. 484-435.
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regular e legitimamente obtido, poderd ser reivindicado diante de qualquer
ataque exterior por via da interpretagio ou aplicacdo da lei."

Ademais, a lei tem efeito imediato sobre os fatos ocorridos a partir
de sua vigéncia, ndo sendo aplicada, como regra, de forma retroativa,
“sob pena de intoleravel inseguranga juridica™?. Aplica-se de imediato,
inclusive, as emendas constitucionais, pois, nesse caso, trata-se de criagdo
do poder constituinte instituido. Registre-se a possibilidade de retroagao
da lei benéfica no direito penal e tributario.

Esse conceito foi observado pela Emenda Constitucional n. © 20/1998, ao
reconhecer em seu artigo 3°, o direito adquirido para concessdo de aposentadoria
e pensdo, a qualquer tempo, aos servidores publicos e aos segurados do
regime geral de previdéncia social, bem como aos seus dependentes, que, até
a data da publicagdo dessa Emenda, tivessem cumprido os requisitos para a
obtengdo desses beneficios, com base nos critérios da legislagdo entdo vigente.
Regramento semelhante esté disposto na Emenda Constitucional n° 41/20083.

A Emenda Constitucional n.° 103/2019", seguindo a tradigdo de ndo
vulnerar o direito adquirido e, utilizando-se de redagdo muito semelhante
aquelas contidas nas Emendas Constitucionais n.° 20/1998 e 41/2008
assegurou o direito adquirido a concessdo de aposentadoria e a pensdo
por morte aos respectivos dependentes.

A despeito dessa norma fazer referéncia apenas a aposentadoria e
pensdo por morte, o contetido relacionado ao direito adquirido tem aplicagdo
aos demais beneficios, diante da aplicagdo légica do instituto ao sistema
juridico como um todo.

Preenchidos todos os requisitos para a concessdo de um beneficio até
o dia da publica¢io da Emenda Constitucional n. ® 103/2019, o direito ao
regime anterior deve ser garantido. Porém, ndo havendo essa comprovag:ﬁo
aplicam-se as normas contidas no novo regramento, “pois a ninguém ¢
dado ter o melhor de dois mundos juridicos, criando um terceiro regime
juridico com escolha do melhor dos dois mundos™*.

Assim, o exercicio do direito a uma aposentadoria, com base em
regras de um regime juridico anterior, exige a reunido de todos os requisitos

11 MARTINEZ, Wladimir Novaes. Curso de Direito Previdencidrio. 5. Ed., Sdo Paulo: Ltr, 2013, p. 112.

12 GARCIA, Gustavo Filipe Barbosa. Manual de Direito Previdencidrio. Salvador: Editora JusPodivm, 2018,
p. 60.

18 Emenda Constitucional n.° 108/2019, Artigo 3° A concessdo de aposentadoria ao servidor ptblico federal
vinculado a regime préprio de previdéncia social e ao segurado do Regime Geral de Previdéncia Social e
de pensido por morte aos respectivos dependentes serd assegurada, a qualquer tempo, desde que tenham
sido cumpridos os requisitos para obtengio desses beneficios até a data de entrada em vigor desta Emenda
Constitucional, observados os critérios da legislagdo vigente na data em que foram atendidos os requisitos
para a concessdo da aposentadoria ou da pensdo por morte.

14 AMADO, Frederico. Reforma da Previdéncia Comentada. Salvador: Editora JusPodivm, 2020, p. 123.



120 Publicagoes da Escola da AGU

necessarios para sua concessdo ao tempo da norma revogada, de forma
que “as normas juridicas posteriores, que estabelecam requisitos diversos
ou mais rigorosos para obtengdo desse beneficio, ndo se aplicam ao titular
do direito adquirido™.

O Supremo Tribunal Federal dispde de precedentes a respeito
da inexisténcia de direito adquirido a regime juridico, destacando-se o
RE 575.089, no qual se assentou que ndo ¢é licito ao segurado conjugar
as vantagens do novo sistema com aquelas aplicdveis ao anterior, pois a
superposicdo de vantagens caracteriza sistema hibrido, incompativel com
a sistematica de célculo dos beneficios previdenciarios'.

Esse método ndo poderia ser diferente em relagio ao calculo do
valor dos beneficios, os quais serdo apurados “de acordo com a legislacdo
em vigor a época em que foram atendidos os requisitos para concessdo
do beneficio™".

Percepgdo semelhante é manifestada pelo Ministro Luis Roberto
Barroso, em seu voto proferido no RE 626489, ao declarar que “a lei
aplicavel para a concessdo de beneticio, bem como, para fixar os critérios
de seu calculo, é a que estava em vigor no momento em que o0s pressupostos
da prestagdo previdencidria se aperfeicoaram™.

Porém, ndo se pode perder de vista a que garantia constitucional ao
direito adquirido nio tem aplicabilidade ilimitada “no tocante a instituigdes,
ou institutos juridicos”, pois “aplica-se logo, ndo sé a lei abolitiva, mas a
que, sem os eliminar, lhe modifica essencialmente a natureza™.

Trata-se da aplicagdo do principio tempus regit actum, que estabelece
que os atos juridicos deverdo ser orientados pela lei vigente no momento
do nascimento do direito a prestagdo previdenciaria®.

Denota-se que o ato administrativo de concessdo de um beneficio
previdencidrio classifica-se como ato juridico pertfeito, pois esse ato
aperfeigoa-se sob a vigéncia de uma lei e, continua a gerar efeitos juridicos,
mesmo diante do surgimento de novos regimes juridicos instituido por

15 Ibidem., p; 63.

16 RE 575089, Relator: Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado em 10/09/2008, Repercussio Geral.
DJe: 24/10/2008.

17 BARBOSA, Washington Lufs Batista; MENDONCA, Carlos Alexandre de Castro. Reforma da Previdéncia:
entenda ponto a ponto. Sao Paulo: LT, 2019, p. 32.

18 Trecho extraido do Voto do Ministro Luis Roberto Barroso, no RE 626489 (Tribunal Pleno, julgado em
16/10/2013, acérdio eletronico repercussio geral. Public: 23/09/2014).

19 MAXIMILIANO, Carlos. Direito Intertemporal ou teoria da retroatividade das leis. 2" ed. Rio de Janeiro,
Freitas Bastos, 1955, p. 62.

20 AMADO, Frederico. Curso de Direito e Processo Previdencidrio. 10" ed., Salvador: JusPodivm, 2018, p. 275
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novas normas. Assim, a lel nova nio se aplicara ao beneficio concedido
anteriormente®'.

Nio existe direito adquirido a novo regime juridico criado por
lei, pois deve ser aplicada a lei vigente ao tempo em que preenchidos os
requisitos para concessdo do beneticio, uma vez que, antes desse momento,
hé mera expectativa de direito. Esse principio tem fundamento no conceito
de ato juridico perfeito, com previsdo no artigo 5°, inciso XXXVI, da
Constituig¢io Federal®.

Seguindo o principio tempus regit actum, o Superior Tribunal de
Justiga firmou seu posicionamento através da Stimula 340°%, reconhecendo
que a “lei aplicavel a concessdo de pensdo previdenciaria por morte é aquela
vigente na data do 6bito do segurado™*.

O Supremo Tribunal Federal, na ocasido do julgamento do Al 732.564%,
consagrou a aplicagdo do principio tempus regit actum, ao consignar que “a
pensdo por morte rege-se pela legislagdo em vigor na data do falecimento
do segurado. Principio da lei do tempo rege o ato (tempus regit actum)”.

A aplicagdo desse entendimento no ambito do direito previdenciario
torna-se mais clara através do seguinte exemplo: Se uma aposentadoria
exige o requisito contributivo, ampliado por uma nova lei, de 35 para 40
anos, o segurado que ndo completou os 35 anos antes da vigéncia da lei
revogadora ndo tem direito adquirido, pois situava-se na simples expectativa
de direito*. Nesse caso, aplica-se o principio tempus regit actum.

Distinta ¢ situagdo em que havia completado todos os requisitos ao
tempo da norma revogada, porém, nio requereu a prestagdo. Nesse caso, trata-
se de aplicagio do principio do direito adquirido, pois o direito ndo exercido
permaneceu integral e assegurado, podendo ser reivindicado a qualquer tempo.

Apresentada a diferenca entre os principios do direito adquirido
e tempus regit acutum, sobretudo pela visdo do direito previdenciario,
passa-se a analisar como esses institutos podem ser aplicados na hipétese
do problema proposto neste estudo.

21 Ibidem., p. 275.

22 Ibidem., p. 275.

23 Stmula 340, Terceira Segdo, julgado em 27/06/2007, DJ 13/08/2007, p. 581.

24 Entendimentos semelhantes foram sumulados pelos Tribunais Superiores: Stimula 859 — STJ: Ressalvada a
revisdo prevista em lei, os proventos de inatividade regulam-se pela lei vigente ao tempo em que o militar,
ou o servidor civil, reuniu os requisitos necessérios; Sumula 613 — STF: Ressalvada a revisio prevista em
lei, os proventos de inatividade regulam-se pela lei vigente ao tempo em que o militar, ou o servidor civil,
reuniu os requisitos necessarios.

25 STF, Al n° 732564 AgR, Relatora Ministra Carmen Lcia, Primeira Turma, julgado em 25/08/2009,
DlJe-204 28/10/2009, PUBLIC 29/10/2009.

26 MARTINEZ, op. cit., p. 113.
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5. DO REGIME JURIDICO DE CALCULO DA APOSENTADORIA POR
INCAPACIDADE PERMANENTE PRECEDIDA DE AUXILIO POR
INCAPACIDADE TEMPORARIA EM FACE DO NOVO REGIME JURIDICO
INSTAURADO PELA EC N° 103/2019

Para a concessdo do auxilio por incapacidade temporaria e
aposentadoria por incapacidade permanente, deve haver a precisa
identifica¢do da data de inicio da incapacidade (DII), pois esse evento
caracteriza o fato gerador desses beneficios.

Fixada a data de inicio da incapacidade, torna-se possivel a analise
da comprovagdo do periodo minimo de caréncia, da qualidade de segurado
e da auséncia de incapacidade preexistente a filiagdo ao Regime Geral
de Previdéncia Social. Preenchidos esses requisitos, o direito pretendido
podera ser concedido, caso identificada a incapacidade laboral.

No presente estudo, o problema proposto refere-se a hipétese em que
o fato gerador do auxilio por incapacidade tempordria foi fixado antes da
entrada em vigor da Emenda Constitucional n. © 103/2019. Ulteriormente, esse
beneficio é convertido em aposentadoria por incapacidade permanente, com
fixagdo de seu fato gerador em momento posterior a Reforma da Previdéncia.

Na prética, o conflito surge em razio de que o critério de calculo
de cada um desses beneficios seria regido por regimes juridicos distintos.
Em relagdo ao auxilio por incapacidade tempordria, devem ser aplicas as
normas que precederem a Reforma da Previdéncia. Por sua vez, o beneficio
de aposentadoria por incapacidade permanente seria disciplinado pelas as
regras instauradas pela Emenda Constitucional n.° 103/2019.

Ocorre que, as regras da Emenda Constitucional n.° 103/2019,
aplicaveis ao cdlculo da aposentadoria por incapacidade permanente,
reduziram radicalmente o valor desse beneficio, se comparado com as
normas do regime anterior.

Com isso, identifica-se na realidade previdenciaria pretensdes de
afastamento das regras do artigo 26, caput e §2° inciso III, da Emenda
Constitucional n. ° 108/2019, para que o célculo da aposentadoria por
incapacidade permanente seja realizado pelas regras precedentes a Reforma
da Previdéncia, conforme disciplinado no inciso II, do artigo 29 e artigo
44, ambos da Lel n.° 8.213/1991.

Essas regras da Lei de Beneficios ainda contém o texto anterior a
Reforma da Previdéncia, quando o célculo da aposentadoria por incapacidade
permanente considerava o saldrio de beneficio correspondente a média
aritmética simples dos maiores salarios de contribuigio correspondentes a
80% (oitenta por cento) de todo perfodo contributivo. Em relagio a renda
mensal inicial, aplicava-se o percentual de 100% (cem por cento) sobre
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o saldrio de beneficio, independentemente da natureza da aposentadoria
por incapacidade permanente.

Evidente que a aplicagdo dessas regras de calculo, precedentes a
Reforma da Previdéncia, resultavam em um valor final do beneficio mais
elevado, quando comparado ao sistema atual.

O desafio a ser enfrentado, diante desse aparente conflito de aplicagdo
da lei no tempo, é encontrar um meio que ndo vulnere a seguranga juridica e,
também, assegure a aplicagdo das novas normas idealizadas pelo legislador.
Esse desafio pode encontrar solugdo através do emprego do principio do
direito adquirido e do principio tempus regit actum.

Observa-se que, a Emenda Constitucional n.° 103/2019, estabeleceu
em seu artigo 3° que o regime anterior estaria assegurado, a qualquer
tempo, desde que fossem cumpridos os requisitos necessarios para obtengdo
da prestagdo social pretendida, até a data de entrada em vigor da emenda
constitucional, observada a legislagdo vigente na data em que foram
atendidos os requisitos.

Portanto, deve ser avaliado com precisio se o segurado “cumpriu os
requisitos até a vigéncia da reforma da Previdéncia Social, em 13.11.2019,
para fins de constatagdo do direito adquirido anterior a reforma da
previdéncia social”.*" Por sua vez, os fatos geradores ocorridos do dia 14
de novembro de 2019 em diante devem ser regidos pelas regras da Emenda
Constitucional n.° 103/2019.

O exemplo proposto por Hermes Arrais Alencar elucida com precisdo
a hipétese analisada:

[...] dentre os beneficios de risco situam-se o auxilio-doenca (B31 e
B92) e a aposentadoria por invalidez (B32 e B92), que devem ter a RMI
calculada sempre de forma independente, por se tratarem de beneficio
autébnomos, respeitada a legislagdo vigente na data do implemento dos
requisitos necessdrios a satisfagdo de cada um desses beneficios, quer
se trate de concessdo originaria de aposentadoria por invalidez, quer
se trate de transformagio de B/31 em B/32 [..]*

No ambito da Advocacia Geral da Unido essa situagio foi analisada
pela Coordenagdo de Orientagdo do Contencioso de Beneficios da
Procuradoria Federal Especializada junto ao Instituto Nacional do Seguro

27 AMADO, Frederico. MESQUITA, Eduardo Massao Goto. Planejamento Previdencidrio da Aposentadoria
Voluntdria no Regime Geral de Previdéncia Social. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 644

28 ALENCAR, Hermes Arrais. Cdlculo de beneficios previdencidrios: regime geral de previdéncia social. 9 ed.,
Sio Paulo: Saraiva, 2018, p. 147.
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Social — INSS, em razdo de provocagdes das unidades de contencioso da
Procuradoria-Geral Federal.

Nesse sentido, realizou-se consulta sobre a estratégia de que
deveria ser adotada em relagdo a situagdes surgidas apés a promulgagio
da Emenda Constitucional n° 108/2019, notadamente no que se
refere ao regime juridico que deve ser aplicado nas hipéteses de: (i)
requerimento de aposentadoria por incapacidade permanente formulado
posteriormente a entrada em vigor da Reforma da Previdéncia, porém,
com data de inicio da incapacidade fixado em momento anterior a esse
marco temporal e, (ii) requerimento de restabelecimento de auxilio
por incapacidade temporaria ou, sua conversdo em aposentadoria por
incapacidade permanente, em data anterior a Reforma da Previdéncia,
com reconhecimento judicial do direito & aposentadoria por incapacidade
permanente em tempo posterior a vigéncia da Emenda Constitucional
n.°103/2019.

A Coordenagio Geral em Matéria de Beneficios da Procuradoria
Federal Especializada junto INSS emitiu a Nota n. 00021/2020CGMB/
PFE-INSS-SEDE/PGF/AGU, aprovada pela Coordenacdo-Geral de
Matéria de Beneficios, através do Despacho n. 00315/2020/CGMB/PFE-
INSS-SEDE/PGF/AGU, com as seguintes conclusdes:

1. Requerimento de aposentadoria por incapacidade permanente
formulado em 01/01/2020, com constata¢io de Data de Inicio de
Incapacidade - DIT em 01/10/2019. Qual regime juridico aplicavel?

2. Requerimento de restabelecimento de Auxilio-Doenga cessado
em 30/09/2019 (beneticio temporério com DII em 01/01/2019) ou
conversdo em aposentadoria por incapacidade permanente, reconhecido
em juizo o direito ao restabelecimento com posterior conversiao em
aposentadoria em 01/12/2019. Qual o regime juridico aplicével para
a aposentadoria? ”

Em relagio ao item 1, deve ser aplicada a lei em vigor na DII em
01/10/2019, e ndo a lei em vigor na DER em 01/01/2020.

Por sua vez, no que tange ao item 2, mesmo que o fato gerador do
auxilio-doenca seja em 01/01/2009, se ficar demonstrado que o fato
gerador da aposentadoria por incapacidade permanente fruto de
conversido do beneficio anterior se deu em 01/12/2019, deve ser
aplicado o regime juridico da EC 103/2019, pois é a legislagdo em
vigor no dia da formagio do direito.
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No mesmo sentido das concluses da Procuradoria Federal Especializada
Jjunto ao INSS sio os enunciados 213 e 214, do Férum Nacional dos Juizados
Especiais Federais - FONAJEF, com o seguinte teor, respectivamente:
“O célculo dos beneficios por incapacidade deve observar os critérios da
legislagdo anterior a entrada em vigor da EC 103/19, quando a data de infcio
da incapacidade a preceder, mesmo que a DER seja posterior” e, “O calculo da
aposentadoria por incapacidade permanente deve observar a lei vigente a época
do inicio da incapacidade permanente, ainda que precedido de auxilio doenga”.

Vislumbra-se, assim, que, as situagdes acima descritas aplicam,
na pratica, o entendimento que o principio do direito adquirido deve ser
invocado para que o regime juridico pretérito seja aplicado, desde que,
ao tempo desse regime, tenham sido preenchidos todos os requisitos
necessdrios para a concessdo do direito invocado.

Por outro lado, o direito previdencidrio exige a aplicagdo do principio
tempus regit actum, que impde que os atos juridicos sejam orientados pela
norma vigente no momento de sua realizagao.

CONSIDERAGCOES FINAIS

As novas regras para o calculo da aposentadoria por incapacidade
permanente, introduzidas pela Emenda Constitucional n. © 103/2019,
resultaram em significativa diminuigo do valor desse beneficio.

Por sua vez, o auxilio por incapacidade temporaria ndo sofreu
profundas alteragdes, tendo sido redefinido, apenas, o método de calculo
do salario de beneficio, o qual seguiu a sistemdtica do artigo 26, caput,
da Emenda Constitucional n.” 103/2019. No tocante a sua renda mensal
inicial, ndo houve alteragdo, permanecendo a aplicagdo do percentual de
91% (noventa e um por cento) sobre o saldrio de beneficio.

Na hipétese de conversio de um auxilio por incapacidade temporaria
em aposentadoria por incapacidade permanente, ¢ imprescindivel a precisa
fixagdo da data de inicio da incapacidade de cada um desses beneticios, em
razdo de ocorrerem em momentos distintos.

Ainda, nessa hipétese, caso cada um desses beneficios esteja regido
por regimes juridicos distintos, em virtude de sucessio legislativa, podem
ser levantadas controvérsias sobre a legislagdo aplicavel.

Observe-se o seguinte exemplo: concedido um beneficio de auxilio
por incapacidade tempordria, com data de inicio de incapacidade em
10/10/2019 (DII) e, data da entrada do requerimento em 20/10/2019 (DER).
Em razio de agravamento da enfermidade, identificou-se incapacidade total
e definitiva em 15/01/2020 (DII), com pedido de revisio em 25/01/2020
(DER).
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Nesse exemplo, o fato gerador do auxilio por incapacidade
tempordria foi fixado em momento anterior a Emenda Constitucional n.°
103/2019. Por sua vez, a data de inicio da incapacidade da aposentadoria
por incapacidade permanente esta definida em momento posterior a
Reforma da Previdéncia.

A pretensdo de aplicagdo das regras de cilculo anteriores a Emenda
Constitucional n.° 108/2019, considera o fato que essas normas sio mais
favordveis ao segurado.

Pelo que foi estudado pode-se concluir que essa pretensdo ndo
é cabivel, uma vez que o regime juridico de calculo do auxilio por
incapacidade temporaria, cujo fato gerador se deu antes da entrada em
vigor da Reforma da Previdéncia, ndo pode ser aplicado a aposentadoria
por incapacidade permanente, em que o fato gerador fixou-se em momento
que j4 estava em vigor a Emenda Constitucional n.° 103/2019.

O 6bice dessa pretensdo encontra-se na aplicagdo do principio
tempus regit actum, que exige o emprego da norma vigente no momento
de nascimento do direito pretendido.

Ademais, ndo se admite a alegagao de direito adquirido a regime
juridico, cuja pretensdo seja conjugar as vantagens de um novo sistema
com aquelas aplicaveis ao anterior. Em verdade, o principio do direito
adquirido assegura o direito pretendido quando comprovada a reunido
de todos os requisitos necessdrios para sua concessdo ao tempo da
norma revogada.
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SUMARIO: Introducio; 1. As condicdes da acdo no
Processo Civil Brasileiro; 2. O interesse de agir e
sua aplicagdo nas agdes previdencidrias de beneficio
por incapacidade; 3. O interesse de agir e a omissdo
do segurado quanto a apresentagdo de requerimento
administrativo; 4. O interesse de agir e a omissdo do
segurado quanto ao pedido de prorrogacio de beneticio
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do segurado quanto a apresentagdo de documentos
ou ao comparecimento a pericia administrativa
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RESUMO: Este artigo trata do interesse de agir como condigdo para
o julgamento de mérito de agdo judicial, nos casos em que o segurado
da Previdéncia Social deu causa a ndo concessdo de beneficio por
incapacidade requerido junto Instituto Nacional do Seguro Social.
Busca-se demonstrar que, de acordo com as regras que regem o Regime
Geral de Previdéncia Social, o deferimento da concessdo de beneficio
previdenciario por incapacidade depende de participagdo ativa do
segurado, de modo que a sua omissdo impede a apreciacio do pedido
pela Administragdo Puablica. Assim, conclui-se que nio ha interesse de
agir para o ajuizamento de agdo judicial nestes casos, pois ausente a
necessidade de utilizagio da via judicial para a satistagdo da pretensio
do interessado.

PALAVRAS-CHAVE: Interesse de Agir. A¢oes Judiciais Previdencidrias.
Beneficios por Incapacidade. Requerimento Administrativo. Omissio do
Segurado.

ABSTRACT: This article deals with the interest of acting as a
condition for judging the merits of a lawsuit, in cases in which the Social
Security insured caused the non-granting of disability benefits required
by the National Social Security Institute. It seeks to demonstrate
that, according to the rules that govern the General Social Security
Regime, the granting of the incapability benefit depends on the active
participation of the insured, so that its omission prevents the Public
Administration from considering the application. Thus, it is concluded
that there is no interest in acting to file a lawsuit in these cases, as there
is no need to use the judicial route to satisfy the interested party’s claim.

KEYWORDS: Interest in Suing. Incapability Benefits. Social Security
Lawsuits. Administrative Application. Omission of the Insured.
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INTRODUGAO

Este artigo aborda o tema do interesse de agir nas agoes
previdenciarias que tratam dos beneficios por incapacidade previstos na
Lei n°® 8.213/91, nos casos em que a omissdo do proprio segurado consiste
em causa que, por si s6 ou nio, impede a concessdo da benesse pleiteada.

O primeiro capitulo aprecia, de forma sucinta, o instituto das
condigdes da agdo no ambito do processo civil patrio, por intermédio de
um breve escorgo histérico que demonstra o desenvolvimento do conceito
de condigdes da agdo, o qual nos trouxe ao entendimento compartilhado
atualmente pela maior parte da doutrina brasileira.

Em seguida, passa-se a analisar, especificamente, a condigdo da
agdo que diz respeito a existéncia de interesse de agir, em seus aspectos de
utilidade, necessidade e adequacio, no bojo das agdes judiciais que versam
sobre beneficios por incapacidade.

Nos capitulos seguintes, sdo apreciadas algumas das questoes
controvertidas mais frequentes na pratica judicial.

Com isso, busca-se evidenciar que, verificada a omissido do
segurado, no momento do requerimento administrativo, que obsta o
conhecimento da situagdo fatica pelo Instituto Nacional do Seguro Social
e, consequentemente, o deferimento do beneficio, ndo ha que se falar em
interesse de agir para o ajuizamento de ag¢io judicial, conquanto, em
casos tais, a concessdo do beneticio por incapacidade poderia ser obtida
diretamente na via administrativa.

1. AS CONDIGCOES DA AGAO NO PROCESSO CIVIL BRASILEIRO

O estudo das condigdes da agio no ambito do processo civil brasileiro
demanda, antes de tudo, que se delineie o conceito de agio adotado, tema
tormentoso e que comporta inimeras digressoes.

Assim, para efeitos da presente abordagem, passa-se a analisar, de
forma sucinta, as principais teorias da agdo e os seus fundamentos, a sua
adogdo (ou ndo) no Brasil e a sua influéncia na definigéo e balizamento das
condi¢oes da acio.

A primeira teoria a buscar a defini¢io do conceito de agdo, surgida no
século XIX, foi a civilista (também denominada classica ou imanetista), para
aqual “a agdo era o proprio direito material colocado em movimento, a reagir
contra a ameaga ou violagdo™ — néo haveria, portanto, direito de agdo sem o

1 Silvae Gomes (2002, p. 95) cit. AS CONDICOES DA ACAO A LUZ DA TEORIA DA ASSERCAO Eugénia
Amabilis Gregorius e Stefani Urnau Bonfiglio - REVISTA DESTAQUES ACADEMICOS, ANO 3, N. 2,
2011 - CCHJ/UNIVATES
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respectivo direito material. Tal teoria foi adotada pelo Cédigo Civil Brasileiro
de 2016, conforme se depreende da leitura de seu art. 75, porém j4 se encontra
superada, porquanto, entre outras razdes que a afastaram, reconhece-se que
hé direito de agdo independente de quaisquer direitos subjetivos privados.

A reagdo a teoria civilista teve como precursor Bernard Windscheid
para quem a agdo distingue-se da actio, que seria o préprio direito, o qual da
origem a uma pretensdo. Theodor complementou a teoria de Windscheid,
distinguindo o direito de ac¢do do direito lesado, podendo-se falar, portanto,
na existéncia de dois direitos, ambos de natureza ptblica: o direito do ofendido
a tutela juridica do Estado e o direito do Estado a eliminagZo da lesdo, contra
aquele que a praticou.

Apbs estas discussdes, ¢ elaborada a teoria concretista da agio, que,
malgrado abordasse a agdo como auténoma ao direito subjetivo material, ainda
os vinculava, padecendo, portanto, de vicios semelhantes aos da teoria civilista.

Desvincula-se pela primeira vez o direito de agéo e o direito material,
de forma radical, com o surgimento da teoria abstrativista da agdo, segundo
a qual o direito de agdo é o direito subjetivo publico que se exerce contra o
Estado, independentemente do direito material que se objetiva, e em razio
daquele sempre se poderia obrigar o réu a comparecer em juizo, podendo a
causa ser julgada procedente ou improcedente.

Vem a lume, entdo, a teoria eclética da agdo, desenvolvida por Liebmann,
que define a agdo como “o direito ao julgamento do mérito da causa, julgamento
este que fica condicionado ao preenchimento de determinadas condigdes,
aferfveis a luz da relagdo juridica material deduzida em juizo™, ou seja, esta
teoria desvincula o direito de ac¢do do direito material, mas condiciona-o ao
preenchimento de certos requisitos —as condi¢des da agdo constituem, destarte,
Jjuntamente com os conceitos de mérito e jurisdi¢io, a pedra angular da teoria®,

A teoria eclética da agdo e, portanto, a imprescindibilidade de estarem
presentes as condi¢des da agdo, foi adotada expressamente pelo Cédigo Civil
Brasileiro de 1973, nos seguintes termos:

Art. 3°. Para propor ou contestar agdo é necessario ter interesse e
legitimidade.

Art. 4°. O interesse do autor pode limitar-se a declaragio:

2 Art. 75. A todo o direito corresponde uma agdo, que o assegura.

3 Didier Janior (2008, p. 168).cit. AS CONDICOES DA ACAO A LUZ DA TEORIA DA ASSERCAO Eugénia
Amibilis Gregorius e Stefani Urnau Bonfiglio - REVISTA DESTAQUES ACADEMICOS, ANO 3, N. 2,
2011 - CCHJ/UNIVATES

4 Silvae Gomes (2002, p. 118)cit. AS CONDICOES DA ACAO A LUZ DA TEORIA DA ASSERCAO Eugénia
Amébilis Gregorius e Stefani Urnau Bonfiglio - REVISTA DESTAQUES ACADEMICOS, ANO 3, N. 2,
2011 - CCHJ/UNIVATES
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I - da existéncia ou da inexisténcia de relagdo juridica;
IT - da autenticidade ou falsidade de documento.

Paragrafo Gnico. E admissivel a agdo declaratéria, ainda que tenha
ocorrido a violag¢do do direito.

Art. 267. Extingue-se o processo, sem resolugido de mérito: (Redagao
dada pela Lei n° 11.232, de 2005)

()

VI - quando nio concorrer qualquer das condigdes da agio, como a
possibilidade juridica, a legitimidade das partes e o interesse processual;

()

Saliente-se, porém, que, quando do advento do referido Cédigo,
Liebman ja havia mudado o seu posicionamento, inserindo a possibilidade
Jjuridica do pedido no interesse de agir, bem como, posteriormente, adotou
a tese de que a impossibilidade juridica do pedido deveria conduzir a
resolugdo do mérito da a¢do, culminando em uma sentenca de improcedéncia
e, consequentemente, em coisa julgada material.

O Cédigo de Processo Civil de 2015, por sua vez, ndo se refere
expressamente as condigdes da agio, é dizer, ndo utiliza estes termos, mas traz
em seu bojo a imprescindibilidade da existéncia de interesse e legitimidade
—ou seja, das condig¢des da agio — para ter direito ao julgamento de mérito:

Art. 17. Para postular em juizo é necessario ter interesse e legitimidade.
Art. 485. O juiz nio resolverd o mérito quando:

()

VI - verificar auséncia de legitimidade ou de interesse processual;

()

E de se pontuar que a doutrina diverge acerca da permanéncia ou
nio do instituto “condig¢des da agdo” no direito processual brasileiro a
partir da vigéncia do Cédigo de Processo Civil de 2015, mormente em
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face da auséncia da expressdo em seu texto, discussdo cuja profundidade
pugna por anélise pormenorizada, de modo que, para os fins do presente
artigo, adota-se o entendimento segundo o qual as condi¢des da agdo
permanecem como categoria juridica autébnoma, tendo em vista que todos
os dispositivos do Novel Cédigo de Processo Civil possuem contetido
semelhante aos seus correlatos no Cédigo anterior, bem como a anélise
da legitimidade das partes e do interesse de agir continua sendo prévia
ao julgamento do mérito’.

Tem-se, por conseguinte, que as condigdes da agdo, na forma da
teoria eclética da a¢do adotada no ordenamento juridico brasileiro, sdo os
requisitos que devem ser observados para que se possa obter a prestagdo
jurisdicional, consubstanciada na sentenga de mérito. Podem ser definidas,
assim, como condi¢des de admissibilidade do julgamento do mérito, ou seja,
condigdes essenciais para o exercicio da fungdo jurisdicional em relagdo
a questdo posta em juizo®.

Sdo elas o interesse processual e a legitimidade ad causam, e a
auséncia de qualquer uma delas, isoladamente, consiste em caréncia do
direito de agédo e, consequentemente, impde-se a extingdo do feito sem o
julgamento do mérito, na forma do supracitado art. 485, VI, do Cédigo
de Processo Civil.

2. O INTERESSE DE AGIR E SUA APLICAGCAO NAS ACOES
PREVIDENCIARIAS DE BENEFICIO POR INCAPACIDADE

O interesse de agir, ou interesse processual, possui trés aspectos,
quais sejam utilidade, necessidade e adequacdo. Requer-se, para existir
interesse de agir, que o processo possa propiciar ao demandante o
resultado favoravel pretendido (utilidade), que a atuag@o jurisdicional
seja imprescindivel para a obtengédo de tal resultado (necessidade) e que
se observe compatibilidade entre procedimento e pretensio (adequago).

Como bem observou o Min. Luis Roberto Barroso no julgamento
do RE 631.240/MG:

(...) o interesse em agir é uma condigio da agdo essencialmente
ligada aos principios da economicidade e da eficiéncia. Partindo-
se da premissa de que os recursos publicos sdo escassos, o que se

5 LAGE, Moisés Pereira. A supressio (ou nao) das condi¢des da agido no Novo Cédigo de Processo Civil e
suas eventuais consequéncias. Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro: Rio de Janeiro, 2016.
In https://www.emerj.tjrj.jus.br/paginas/trabalhos_conclusao/1semestre2016/pdf/MoisesPereiraLage.pdf

6 RAMALHO, Maria Isabel. Legitimidade para agir. Pontificia Universidade Catélica: Sio Paulo, 2007. In
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp040513.pdf
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traduz em limita¢des na estrutura e na forca de trabalho do Poder
Judiciario, é preciso racionalizar a demanda, de modo a ndo permitir
o prosseguimento de processos que, de plano, revelem-se intteis,
inadequados ou desnecessarios.

Resta claro, portanto, que o ajuizamento de a¢des previdencidrias,
inclusive aquelas atinentes aos benetficios por incapacidade, tem como
pressuposto a presenca do bindmio utilidade-necessidade, bem como da
adequagdo do procedimento a satisfagdo da pretensdo autoral.

Ora, a utilidade em ingressar com uma ago judicial para obtengao
de beneficio previdenciario, em regra, é aferivel, pois o processo judicial
¢ melo apto a satisfagdo da pretensio autoral, quando hd compatibilidade
entre procedimento e pretensio (adequagio).

A controvérsia acerca do interesse de agir nas a¢des judiciais
que versam sobre beneficios previdenciarios, inclusive os beneficios por
incapacidade, costuma repousar na necessidade, ou ndo, de provimento
jurisdicional para a obteng@o da benesse previdenciaria.

Como ¢ consabido, a concessdo administrativa de beneticios por
incapacidade depende de provocacdo do interessado, por intermédio de
requerimento administrativo, bem como de uma postura ativa, consistente
em demonstrar administrativamente o implemento dos requisitos
necessarios a obtencio do beneficio.

Destarte, sem que exista resisténcia do Instituto Nacional do Seguro
Social — Autarquia federal a qual incumbe a manuten¢do do Regime
Geral da Previdéncia Social e o pagamento dos beneficios decorrentes
desse regime —, quanto a concessdo do beneficio ou nos casos em que o
indeferimento administrativo decorre de omissdo do préprio segurado,
inexiste necessidade de provimento jurisdicional.

Isso porque, em casos tais, a concessdo do beneficio por incapacidade
pode ser obtida diretamente na via administrativa, conforme determinam
a Constituigdo da Republica e a legislagdo de regéncia, sendo prescindivel
a atuagdo jurisdicional para tanto, com o que resta afastado o interesse de
agir, sendo o segurado/interessado carente de ag@o, o que sera demonstrado
na andlise das hipéteses mais comuns de auséncia de interesse processual
em agdes que tratam de beneficios por incapacidade.

3. O INTERESSE DE AGIR E A OMISSAO DO SEGURADO QUANTO A
APRESENTAQAO DE REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO

Entre as discussdes mais emblemadticas acerca da existéncia de
interesse de agir para o ajuizamento de agdo judicial visando a obtengéo
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de beneficio previdencidrio por incapacidade encontra-se, com certeza, a
atinente a exigéncia de prévio requerimento administrativo.

De um lado, a Autarquia Previdencidria sustentava que, a mingua de
requerimento administrativo, ndo haveria pretenséo resistida e, portanto,
restaria descaracterizado o interesse de agir, eis que ndo se verificaria a
presencga do indispensavel bindmio utilidade-necessidade no ajuizamento
da acio.

Jé os defensores da tese contréaria aduziam que a exigéncia do prévio
requerimento administrativo violaria o preceito constitucional do livre
acesso ao Poder Judicidrio, insculpido no art. 5% XXXV, da Carta Magna,
segundo o qual a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo
ou ameaga a direito.

Ora, observa-se da mera leitura do dispositivo constitucional que
o acesso a jurisdi¢do é garantido quando ocorre, justamente, lesdo ou
ameaga a direito, o que s6 pode se dar se o segurado solicitou prestagio a
Autarquia Previdencidria e, por qualquer motivo, ndo a obteve.

Conforme explicitado no tépico anterior, a concessio administrativa
de beneficios por incapacidade depende de provocagio do segurado —nao
existe a figura da concessdo ex officio —, de modo que, para configurar
lesdo ou ameaga a direito, é indispensavel que haja requerimento
administrativo, ainda que seja prescindivel o exaurimento da questdo na
esfera administrativa.

A questdo restou decidida, em sede de repercussio geral, pelo
Supremo Tribunal Federal, prevalecendo a tese de que é exigivel o prévio
requerimento administrativo para que se consubstancie o interesse de agir
nas agdes que visam a obtengdo de beneficio previdenciario. Confira-se,
por oportuno, o inteiro teor do acérddo proferido no RE 631.240/MG, o
qual p6s fim as discussoes acerca do tema:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL.
PREVIO REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO E INTERESSE
EM AGIR. 1. A institui¢do de condig¢des para o regular exercicio do
direito de agdo é compativel com o art. 5°, XXXV, da Constituigio.
Para se caracterizar a presenca de interesse em agir, é preciso haver
necessidade de ir a juizo. 2. A concessdo de beneficios previdencidrios
depende de requerimento do interessado, ndo se caracterizando
ameaca ou lesdo a direito antes de sua apreciagdo e indeferimento
pelo INSS, ou se excedido o prazo legal para sua analise. E bem
de ver, no entanto, que a exigéncia de prévio requerimento ndo se
confunde com o exaurimento das vias administrativas. 3. A exigéncia
de prévio requerimento administrativo nido deve prevalecer quando o
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entendimento da Administrag¢do for notéria e reiteradamente contrario
a postulagio do segurado. 4. Na hipdtese de pretensio de revisdo,
restabelecimento ou manutengdo de beneficio anteriormente concedido,
considerando que o INSS tem o dever legal de conceder a prestagio
mais vantajosa possivel, o pedido podera ser formulado diretamente
em juizo — salvo se depender da andlise de matéria de fato ainda nao
levada ao conhecimento da Administragfio —, uma vez que, nesses casos,
a conduta do INSS ja configura o nio acolhimento ao menos tacito da
pretensdo. 5. Tendo em vista a prolongada oscilagdo jurisprudencial na
matéria, inclusive no Supremo Tribunal Federal, deve-se estabelecer
uma férmula de transi¢do para lidar com as agdes em curso, nos
termos a seguir expostos. 6. Quanto as agdes ajuizadas até a conclusio
do presente julgamento (03.09.2014), sem que tenha havido prévio
requerimento administrativo nas hipéteses em que exigivel, sera
observado o seguinte: (i) caso a agdo tenha sido ajuizada no dmbito de
Juizado Itinerante, a auséncia de anterior pedido administrativo ndo
devera implicar a extingdo do feito; (ii) caso o INSS ja tenha apresentado
contestacdo de mérito, esta caracterizado o interesse em agir pela
resisténcia a pretensdo; (iil) as demais agdes que nio se enquadrem
nos itens (i) e (ii) ficardo sobrestadas, observando-se a sistemdtica a
seguir. 7. Nas agdes sobrestadas, o autor serd intimado a dar entrada
no pedido administrativo em 30 dias, sob pena de extingdo do processo.
Comprovada a postulagdo administrativa, o INSS serd intimado a se
manifestar acerca do pedido em até 90 dias, prazo dentro do qual a
Autarquia deverd colher todas as provas eventualmente necessérias e
proferir decisdo. Se o pedido for acolhido administrativamente ou nao
puder ter o seu mérito analisado devido a razdes imputéveis ao proprio
requerente, extingue-se a agdo. Do contrdrio, estard caracterizado o
interesse em agir e o feito devera prosseguir. 8. Em todos os casos
acima — itens (i), (i) e (iil) —, tanto a analise administrativa quanto
a judicial deverdo levar em conta a data do inicio da agdo como data
de entrada do requerimento, para todos os efeitos legais. 9. Recurso
extraordindrio a que se da parcial provimento, reformando-se o acérdido
recorrido para determinar a baixa dos autos ao juiz de primeiro grau,
o qual deverd intimar a autora — que alega ser trabalhadora rural
informal — a dar entrada no pedido administrativo em 30 dias, sob
pena de extingdo. Comprovada a postulagdo administrativa, o INSS
serd intimado para que, em 90 dias, colha as provas necessdrias e
profira decisdo administrativa, considerando como data de entrada do
requerimento a data do inicio da agio, para todos os efeitos legais. O
resultado serd comunicado ao juiz, que apreciara a subsisténcia ou ndo
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do interesse em agir. (RE 631240 / MG - MINAS GERAIS RECURSO
EXTRAORDINARIO Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO
Julgamento: 03/09/2014 Orgio Julgador: Tribunal Pleno)

O acerto da decisdo da Corte Suprema é evidente, porquanto somente
por intermédio da manifestagdo da pretensdo na via administrativa, com
a efetiva apresentagio ao Instituto Previdenciario da documentagio
comprobatéria do cumprimento dos requisitos para a frui¢do do beneficio,
¢ dado ao ente conhecer do caso concreto, deferindo ou ndo o pedido do
segurado.

Ademais, a ordem constitucional brasileira ndo admite que o Poder
Judiciario substitua o Poder Executivo na efetiva execugdo das politicas
publicas, sob pena de malferimento do principio da separagio de poderes
consagrado no art. 2° da Constitui¢do da Republica.

4. O INTERESSE DE AGIR E A OMISSAO DO SEGURADO QUANTO AO
PEDIDO DE PRORROGAQAO DE BENEFICIO POR INCAPACIDADE

Questdo que subsiste, contudo, é aquela atinente a auséncia de
interesse de agir quando o segurado esteve em gozo de beneficio por
incapacidade tempordria e este foi cessado por auséncia do pedido de
prorrogagdo previsto no § 9° do art. 60 da Lei n® 8.213/91, regulamentado
pelo art. 78 do Decreto n® 3.048/99, in verbis:

Art. 60. (...)

§ 8° Sempre que possivel, o ato de concessdo ou de reativagio
de auxilio-doenga, judicial ou administrativo, deverd fixar o prazo
estimado para a duragéo do beneficio.

§ 9° Na auséncia de fixagio do prazo de que trata o § 8 deste artigo, o
beneticio cessard apds o prazo de cento e vinte dias, contado da data
de concessdo ou de reativagdo do auxilio-doenga, exceto se o segurado
requerer a sua prorrogag¢io perante o INSS, na forma do regulamento,
observado o disposto no art. 62 desta Lei.

Art. 78. O auxilio por incapacidade tempordria cessa pela recuperagio
da capacidade para o trabalho, pela concessdo de aposentadoria por
incapacidade permanente ou, na hipdtese de o evento causador da
redugdo da capacidade laborativa ser o mesmo que gerou o auxilio por
incapacidade temporiria, pela concessio do auxilio acidente.
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§ 1° Sempre que possivel, o ato de concessio ou de reativagio de
auxflio por incapacidade temporiria, judicial ou administrativo, devera
estabelecer o prazo estimado para a duragio do beneficio.

§ 2° Caso o prazo concedido para a recuperagio se revele insuficiente,
o segurado poder4 solicitar a sua prorrogag¢io, na forma estabelecida
pelo INSS.

§ 8° A comunicagio da concessdo do auxilio por incapacidade
temporaria conterd as informagoes necessdrias ao requerimento de
sua prorrogagao.

§ 4° Caso nio seja estabelecido o prazo de que trata o § 1°, o beneficio
cessard apés o prazo de cento e vinte dias, contado da data de concessdo
ou de reativagio do auxilio por incapacidade temporaria, exceto se o
segurado requerer a sua prorroga¢io ao INSS, observado o disposto
no art. 79.

§ 5% O segurado que se considerar capaz antes do prazo estabelecido
pela Pericia Médica Federal no ato da concessdo ou da prorrogagdo do
auxilio por incapacidade tempordria somente retornard ao trabalho
ap6s nova avaliagdo médico-pericial.

§ 6° O segurado poderi desistir do requerimento de prorrogagdo antes
da realizagdo do exame médico-pericial, hipdtese em que o beneficio
serd mantido até a data da sua desisténcia, desde que posterior a data
de cessacio estabelecida pela Pericia Médica Federal.

§ 7° O segurado que nio concordar com o resultado da avaliagdo a que
se refere o § 1° poderd apresentar, no prazo de trinta dias, recurso da
decisdo proferida pela Pericia Médica Federal perante o Conselho de
Recursos da Previdéncia Social - CRPS, cuja analise médico-pericial,
se necessdria, sera feita por perito médico federal diverso daquele que
tenha realizado o exame anterior.

Observa-se que, em casos tais, o segurado sabe de antemao qual a data
fixada para a cessagdo de seu beneficio, bem como conhece a incumbéncia
de, subsistindo a incapacidade, deduzir pedido de prorrogagio 15 (quinze)
dias antes do termo aprazado. Assim, ao ndo solicitar a prorrogagio de
seu beneficio no prazo legal, deixando de desincumbir-se de 6nus que a
legislacdo lhe impde, o segurado déd causa a cessagdo de seu beneficio.
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A hipétese assemelha-se a auséncia de requerimento administrativo,
pois, a mingua de pedido de prorrogagio, o INSS ndo tem como conhecer de
oficio da persisténcia da incapacidade do segurado — ¢ dizer, a prorrogacao
do beneticio, assim como a sua concessdo, depende de provocagdo do
segurado —, de modo que ha de ser reconhecida, também em situagdes
tais, a auséncia de interesse de agir.

Impende salientar que, malgrado o STF, no julgamento do supracitado
RE 631.240/MG, tenha decidido que a necessidade de prévio requerimento
nido prevaleceria em caso de pretensdo de revisdo, restabelecimento ou
manutengio de beneficio anteriormente concedido, tal entendimento nio
mais se encontra em consonancia com o ordenamento juridico patrio, eis
que, ap6s o julgado, sobreveio a alteragio legislativa promovida pela Lei
n°® 18.457, de 26/06/2017, decorrente da conversio da Medida Proviséria
n°767/2017, de 06/01/2017, precedida da Medida Proviséria n° 739/2016,
com o que os pardgrafos do art. 60 da Lei n® 8.213/91 foram modificados,
ficando assentada a obrigatoriedade de o préprio segurado requerer a
prorrogagdo o beneficio.

E de se observar, portanto, o distinguishing, neste ponto, mesmo
porque o préprio RE 631.240/MG é claro ao dispor que o afastamento
da necessidade de requerimento administrativo nio cabe quando a
pretensio depender da andlise de matéria de fato ainda nédo levada ao
conhecimento da administragdo — o que ocorre, a toda evidéncia, quando
hé cessagio de beneficio por incapacidade temporario em razio de auséncia
de pedido de prorrogacdo, pois, em casos tais, a continuidade da inaptiddo
laboral néo é comunicada a Autarquia Previdencidria, que fica impedida
de atuar.

Nesse diapasdo, o préprio Supremo Tribunal Federal, em recente
julgamento da lavra do Min. Fachin exarado em 16.6.2020 nos autos do
RE 1.269.350, manteve a extin¢io do feito sem resolugio de mérito, tendo
em vista que, ao deixar de realizar o pedido de prorrogagdo na esfera
administrativa, a autora ndo levou ao conhecimento do INSS a alegada
permanéncia do quadro incapacitante - matéria fatica essencial a analise do
pleito de restabelecimento do auxilio-doenga -, reconhecendo-se, portanto,
a auséncia de interesse de agir:

RE 1269850. Relator(a): Min. EDSON FACHIN. Julgamento:
16.6.2020. Publicagio: 18.6.2020 Decisdo: “Trata-se de recurso
extraordindrio interposto em face de acérddo da Segunda Turma
Recursal da Secéo Judicidria do Estado do Rio Grande do Sul, em que
manteve a sentenca que julgou o feito extinto sem resolucgido de
mérito, tendo em vista que a autora nio comprovou ter realizado



Dora Maynart Pereira 141

pedido de prorrogacio do beneficio cujo restabelecimento é
postulado, nem mesmo ter realizado novo pedido de concessio
(eDOC 29, p. 1). No recurso extraordindrio, com fundamento no
art. 102, 111, a, da Constitui¢do Federal, aponta-se violagdes a
Constitui¢do da Republica. Nas razodes recursais, sustenta-se, em
suma, que (eDOC 33, p. 7-8): “Na hip6tese em apreco, a matéria
tatica (incapacidade) era por demais conhecida pelo INSS (tanto que
pagou a parte autora auxilio-doenga de 01/04/2016 a 09/05/2016
-NB 381/ 617.575.972-2) quando da cessagio do beneticio (ou, pelo
menos, deveria a autarquia previdencidria ter adotado providéncias
para certificar-se de que o quadro incapacitante ndo havia cessado),
nio se enquadrando na excegio assentada pelo Supremo Tribunal
Federal. De acordo com o STF, ndo ha necessidade de formulagio
de novo requerimento administrativo, porquanto o que se pretende
nio é o deferimento de um beneficio por incapacidade ab initio, mas,
sim, a manutengdo de um beneficio por incapacidade que j4 existia,
em virtude da continuidade do quadro incapacitante.” E o relatério.
Decido. A irresignagdo ndo merece prosperar. A matéria discutida
nestes autos jé foi objeto de andlise por esta Corte. O Plendario do
Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o RE 631240-RG, Rel. Min.
Roberto Barroso, DJe 10.11.2014, no qual se discutiu a necessidade
do prévio requerimento administrativo como condigéo para acesso
ao Judicidrio com vistas a concessdo de beneticio previdencidrio,
Tema 350 da sistematica da repercussio geral, dentre outras, fixou
a seguinte tese: “A concessio de beneficios previdencidrios depende
de requerimento do interessado, nio se caracterizando ameaga ou
lesdo a direito antes de sua aprecia¢do e indeferimento pelo INSS,
ou se excedido o prazo legal para sua analise. E bem de ver, no
entanto, que a exigéncia de prévio requerimento ndo se confunde
com o exaurimento das vias administrativas.” Na espécie, ao apreciar
o recurso inominado, o Colegiado de origem asseverou que (eDOC
29, p. 1-2): “ Nesse sentido, o Plenario do Supremo Tribunal Federal
pacificou entendimento de que a configuragdo do interesse de agir
depende do prévio conhecimento da Administragio acerca da matéria
tatica da qual depende a analise do pedido postulado na esfera judicial.
Confira-se: RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO
GERAL. PREVIO REQUERIMENTO ADMINISTRATIVO E
INTERESSE EM AGIR. 1. A institui¢do de condigdes para o regular
exercicio do direito de ag¢do é compativel com o art. 5°, XXXV, da
Constitui¢do. Para se caracterizar a presencga de interesse em agir, é
preciso haver necessidade de ir a juizo. 2. A concessdo de beneficios
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previdencidrios depende de requerimento do interessado, ndo se
caracterizando ameaga ou lesdo a direito antes de sua apreciagio e
indeferimento pelo INSS, ou se excedido o prazo legal para sua andlise.
E bem de ver, no entanto, que a exigéncia de prévio requerimento
nio se confunde com o exaurimento das vias administrativas. 3. A
exigéncia de prévio requerimento administrativo ndo deve prevalecer
quando o entendimento da Administragio for notdria e reiteradamente
contrario a postulagio do segurado. 4. Na hipétese de pretensio de
revisio, restabelecimento ou manuteng¢io de beneficio anteriormente
concedido, considerando que o INSS tem o dever legal de conceder
a prestagdo mais vantajosa possivel, o pedido podera ser formulado
diretamente em juizo - salvo se depender da anélise de matéria de fato
ainda ndo levada ao conhecimento da Administragio -, uma vez que,
nesses casos, a conduta do INSS ja configura o nio acolhimento ao
menos tacito da pretensdo. 5. Tendo em vista a prolongada oscilagdo
jurisprudencial na matéria, inclusive no Supremo Tribunal Federal,
deve-se estabelecer uma férmula de transigdo para lidar com as
agdes em curso, nos termos a seguir expostos.(...) (RE 631240,
Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, Tribunal Pleno, julgado
em 03/09/2014, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-220 DIVULG 07-11-2014 PUBLIC 10-
11-2014)(Grifei) (Grifo no original) No caso, ao deixar de realizar
o pedido de prorrogac¢io na esfera administrativa, a autora nio
levou ao conhecimento do INSS a alegada permanéncia do quadro
incapacitante - matéria fatica essencial a analise do pleito de
restabelecimento do auxilio-doenca. Nesse contexto, nio vejo
outra conclusio senio reconhecer a auséncia de interesse de agir
do demandante quanto ao ponto, nos termos do entendimento
sedimentado pelo STE.” Sendo esses os fundamentos que embasam
o0 acordio, o entendimento adotado pelo Tribunal de origem revela-se
em consonancia com a jurisprudéncia desta Corte. Ante o exposto,
nego provimento ao recurso, nos termos do art. 932, IV, b, do Cédigo
de Processo Civil. Nos termos do artigo 85, § 11, do CPC, majoro
em % (um quarto) os honorarios fixados anteriormente, devendo
ser observados os limites dos §§ 2° e 3° do mesmo dispositivo e a
suspensio da exigibilidade por ser a parte beneficiaria da justica
gratuita. Publique-se. Brasilia, 16 de junho de 2020. Ministro Edson
Fachin Relator Documento assinado digitalmente.

Corroborando o acerto da interpretagio segundo a qual as alteragoes
introduzidas na Lei n® 8.213/91 pela Lei n°® 13.457/17 afiguram-se lidimas, a
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TNU, ao decidir o Tema 164, firmou a tese no sentido de que os beneticios
concedidos, reativados ou prorrogados posteriormente a publicagdo da MP
n® 767/2017, convertida na Lei n.° 13.457/17, devem, nos termos da lei, ter
a sua DCB fixada, sendo desnecessaria, nesses casos, a realizagio de nova
pericia para a cessagdo do beneficio (Pedilef 0500774-49.2016.4.05.8305/
PE).

Tem-se, destarte, que a auséncia do pedido de prorrogagio encerra
a discussdo acerca do beneficio anteriormente concedido, eis que a parte
requerente, ao ndo o solicitar na forma da lei, anui com a respectiva cessagao.
Assim, para que tenha direito a novo beneficio, é¢ imprescindivel que deduza
novo requerimento administrativo, sem o que carece de interesse de agir,
devendo o processo ser extinto sem resolu¢do do mérito, na forma da
legislacdo processual civil vigente.

O entendimento, porém, no se encontra paciticado na jurisprudéncia,
tendo o Superior Tribunal de Justi¢a decidido recentemente, no AResp
1.784.777/SC, que a Autarquia é defeso cessar o beneficio sem a realizagdo
de nova pericia médica, em face do disposto no art. 62 da Lei n® 8.213/91,
segundo o qual o segurado em gozo de auxilio-doenca, insuscetivel de
recuperagio para sua atividade habitual, devera submeter-se a processo
de reabilitagio profissional para o exercicio de outra atividade, ficando o
beneficio mantido até a efetiva reabilitacio.

A conclusio do Tribunal, com a devida vénia, causa espécie, pois a
letra da lei é de clareza solar ao referir que o dispositivo se refere apenas
aos casos de incapacidade permanente (“insuscetivel de recuperagdo para
a sua atividade habitual”), situagdo totalmente distinta dos beneficios
por incapacidade tempordria aos quais se refere o art. 60, §§ 8° e 9°, do
mesmo diploma legal.

O acérdao foi publicado em dezembro de 2020 e o prazo para
manifesta¢io da Procuradoria Geral Federal encontra-se aberto, de modo
que o deslinde do feito ¢, ainda, passivel de discussido e moditicagdo.

5. O INTERESSE DE AGIR E A OMISSAO DO SEGURADO QUANTO A
APRESENTAQAO DE DOCUMENTOS OU AO COMPARECIMENTO A
PERICIA ADMINISTRATIVA (INDEFERIMENTO FORCADO)

Também relacionado ao julgamento do RE 631.240/MG e a questdo
na necessidade de prévio requerimento administrativo para configuragao
do interesse de agir é o chamado indeferimento for¢ado.

Com efeito, verifica-se o indeferimento for¢ado quando o segurado
requer administrativamente o beneficio sem apresentar os documentos
solicitados pelo INSS para comprovar o preenchimento dos requisitos
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para a respectiva concessdo ou quando deixa de comparecer a pericia
administrativa. Desta forma, a Autarquia fica impedida de conceder o
beneficio, independentemente de existir ou nio o direito, ja que ndo lhe é
dado conhecer do caso concreto.

Novamente, é imperioso ressaltar que, para a concessdo de beneficio
previdenciario, ¢ imprescindivel a provocagio do interessado, por intermédio
de requerimento administrativo. Além disso, ao segurado cabe o 6nus de
demonstrar administrativamente o implemento dos requisitos necessdrios a
obtencdo do beneficio, seja apresentando a documentag¢do comprobatéria da
qualidade de segurado e da caréncia, seja comparecendo a pericia administrativa
munido dos relatérios e exames médicos que evidenciem sua situagio de satde.

Assim, no momento em que o segurado requer um beneficio por
incapacidade a Autarquia, mas nio lhe apresenta os documentos que dao
suporte as suas alegacdes, na forma da legislagdo de regéncia, ou deixa
de comparecer a pericia designada para a aferi¢do de sua incapacidade
laboral, o indeferimento do beneficio é causado pelo préprio segurado.

Nio se pode arguir que o binémio utilidade-necessidade se encontra
presente, quando a suposta lesdo a direito do segurado — indeferimento
do beneficio — foi causada por ele préprio, bem como poderia ser
resolvida administrativamente, com a apresentagdo dos documentos ou
o comparecimento a pericia médica. Consequentemente, considerar que
existe interesse de agir em casos tais afronta o principio segundo o qual
nemo potest venire contra factum proprium.

Inclusive, o Ministro Roberto Barroso assim consignou, na apreciagio
de Embargos de Declaragido no RE n° 631.240/MG, que a apresentagio
de novos documentos no dmbito judicial para lastrear pedido de beneticio
previdenciario exige retorno ao fluxo administrativo, com apresentagdo
de novo requerimento:

Sobre a eventual diversidade de documentos juntados em processo
administrativo e judicial, a regra geral é a que consta do voto
condutor do acérddo embargado: serd necessario prévio requerimento
administrativo se o documento ausente no processo administrativo
referir-se a matéria de fato que ndo tenha sido levada ao conhecimento
da Administrac¢io. Eventuais exce¢des devem ser concretamente
motivadas. Deve-se observar ainda o art. 317 do CPC/2015, segundo o
qual “Antes de proferir decisio sem resolugio de mérito, o juiz devera
conceder a parte oportunidade para, se possivel, corrigir o vicio.

E justamente a hipétese de ndo atendimento de carta de exigéncias
emitida pelo INSS em que inexistem no processo administrativo
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previdencidrio elementos que atestem a existéncia do direito, bem como
do nio comparecimento a pericia médica, caso em que a incapacidade ndo
¢ passivel de apreciagdo pelo INSS, gerando a extingdo do requerimento
administrativo sem andlise do mérito.

Nio por outro motivo, o FONAJEF exarou o seguinte enunciado:

Enunciado 166 — “ conclusdo do processo administrativo por nio
comparecimento injustificado a pericia ou a entrevista rural equivale a
JSalta de requerimento administrativo”. (Aprovado no XII FONAJEF).

Conclui-se, desta forma, que o indeferimento do beneficio na seara
administrativa por responsabilidade exclusiva do requerente equivale a
falta de requerimento administrativo, devendo eventual agdo judicial ser
extinta de modo terminativo, ante a falta de interesse de agir.

6. OINTERESSE DE AGIR E O SURGIMENTO DE DOENCA SUPERVENIENTE

Recorrente nas agdes judiciais que visam a obtencdo de beneticio
por incapacidade é o caso em que o quadro clinico do segurado sofreu
relevante alteragdo em relagdo a época do requerimento administrativo,
apresentando enfermidade incapacitante diversa daquela apreciada em
sede administrativa.

Em casos desse jaez, é cristalino que ndo houve qualquer macula na
decisdo administrativa —a época da pericia médica administrativa, inexistia
qualquer incapacidade —, de modo que, sobrevindo nova doenga e, entio,
incapacidade laboral, ao segurado caberia efetuar um novo requerimento
administrativo, a fim de que a Autarquia analisasse o novo quadro clinico,
verificando se estdo presentes os requisitos necessarios a concessdo do
beneficio.

Trata-se, a toda evidéncia, de fato superveniente, de modo que o
interesse de agir configurar-se-a tdo-somente se o mesmo for levado ao
conhecimento do INSS, conforme entendimento sedimentado pelo e. STF
Jja declinado na apreciagio da hipétese de indeferimento forgado.

Nem poderia ser diferente, pois a discussdo da legalidade de um
ato administrativo deve ater-se aquilo que foi objeto de andlise pela
Administracdo. Se a doenga incapacitante aferida pelo perito judicial
ndo foi levada ao conhecimento da pericia administrativa, seja por ndo
existir, seja porque nio alegada pelo segurado — afinal, ha doengas que
nio se evidenciam no mero exame clinico —, forgoso reconhecer que nio
ha pretensdo resistida, o que importa a auséncia de interesse processual
da parte autora.
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Importa consignar que, sobrevindo incapacidade posterior ao
pedido administrativo indeferido, nada obsta que o segurado deduza
novo requerimento administrativo, ndo havendo que se falar em interesse
de agir, porquanto, novamente, ndo estd presente o bindmio utilidade-
necessidade, tampouco a adequagio.

Destarte, a alteragdo da situagio fatica anterior, sem que o
interessado tenha instado a Administracio a manifestar-se sobre ele,
impede o julgamento de mérito de agdo eventualmente ajuizada a esse
respeito, restando configurada a falta de interesse de agir, ja que o
novo quadro de satide do segurado nio foi levado ao conhecimento da
Autarquia e ndo houve negativa administrativa em relagdo a situagdo
fatica deduzida em Juizo.

CONCLUSAO

A provocagdo e a participagdo do interessado, mediante interposigdo
de requerimento administrativo, entrega de documentagdo que comprove a
presenca dos requisitos de qualidade de segurado, caréncia e incapacidade e
0 seu comparecimento a pericia médica administrativa munido dos relatérios
e exames médicos que demonstrem sua situagio de satide consistem em
conditio sine qua non para a concessio de beneficio previdencidrio por
incapacidade.

Isso porque, a mingua de requerimento administrativo e entrega
da documentagio respectiva, o Instituto Nacional do Seguro Social ndo
terd ciéncia da inten¢do do segurado de receber o beneficio, tampouco
possuira meios de aferir a presenca dos requisitos previstos na legislagdo
de regéncia para a respectiva concessao.

Da mesma forma, o ndo comparecimento do segurado a pericia
médica administrativa — bem como o comparecimento quando nédo ha
doenga ou incapacidade, seguido de omissdo em provocar a Administragdo
ap6s o advento da incapacidade — impede que a Autarquia Previdencidria
examine o quadro de satide do interessado a fim de avaliar se o mesmo
¢ incapacitante.

Conclui-se, assim, que a omissdo do segurado, quando a sua
participagdo ativa é essencial para a concessio de beneticio previdenciario
por incapacidade, da causa a ndo apreciagdo do mérito do pedido pelo
Instituto Nacional do Seguro Social ou ao seu indeferimento.

Verificada esta omissdo, portanto, ndo se vislumbra, em casos tais,
a presenga de interesse de agir para o ajuizamento e julgamento de mérito
da acdo judicial que visa a obteng¢io de beneficio por incapacidade, uma
vez que o bem da vida pretendido pelo autor pode ser obtido na prépria



Dora Maynart Pereira 147

via administrativa, desde que o interessado o requeira junto a Autarquia,
cumprindo os 6nus que lhe impde a legislagdo previdencidria vigente.
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RESUMO: Este artigo trata sobre o laudo pericial judicial em agoes
previdencidrias que versam sobre beneficio por incapacidade, seus
elementos essenciais e o seu reflexo como meio de prova para defini¢do
de situagdes de incapacidade laboral que poderdo acarretar a concessdo
dos beneficios por incapacidade e a inclusio de um segurado em
programa de reabilitagdo profissional. O que se procura explicar é o
que o laudo precisa conter para que efetivamente sirva como prova
no processo judicial desta natureza. O chamado laudo hibrido e a
necessidade de nomeagdo de perito especialista na doenga também seréo
objeto de andlise. Serd abordado, ainda, qual o impacto das decisdes
judiciais que desconsideram a conclusio do laudo pericial judicial sem
a fundamentacdo adequada. Assim, para que o laudo judicial pericial
atinja os objetivos a que se propde, deve seguir um roteiro coeso e
bem fundamentado no que se refere aos aspectos médicos e em cotejo
com a efetiva atividade laboral do segurado, viabilizando a instrugio
processual consistente e um julgamento que se aproxime ao maximo da
verdade real no que se refere a condigéo fisica do autor.

PALAVRAS-CHAVE: Laudo Pericial Judicial. Beneficios por
Incapacidade. Prova Técnica. Requisitos Indispenséveis. Fundamentagéo.

ABSTRACT: This article deals with the judicial expert’s report on social
security actions that deal with incapacity benefits, its essential elements
and its reflection as a means of proof for the definition of situations of
work incapacity that may lead to the granting of incapacity benefits and
the inclusion of the worker in a professional rehabilitation program.
What is sought to explain is what the report needs to contain for it
to effectively serve as evidence in the judicial process of this nature.
It will also be addressed what is the impact of the judicial decisions
that disregard the conclusion of the judicial expert report without the
proper reasoning. Thus, the expert judicial report, in order to achieve
the objectives it proposes, must follow a cohesive and well-grounded
script with regard to the medical aspects and in comparison with the
effective work activity of the insured, enabling consistent procedural
instruction and a judgment that comes as close as possible to the real
truth considering the physical condition of the author.

KEYWORDS: Court Expert Report. Incapacity Benefits. Technical
Evidence. Indispensable Requirements. Reasoning
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INTRODUGAO

O laudo pericial é elaborado pelo perito de confianga do juizo
com o objetivo de tecer considerac¢des técnicas sobre determinado ponto
controvertido nos autos. O perito é nomeado pelo juiz, mas os 6nus dos seus
honordrios sdo arcados pela parte vencida. A pericia judicial pode versar
sobre questdes técnicas diversas, desde cdlculos até aspectos relacionados
a acidente de carros, andlise grafotécnica, etc. O presente artigo abordara
os pardmetros juridicos processuais que devem estar presentes nos laudos
decorrentes de pericia judicial realizada em processos previdencidrios de
beneficios por incapacidade.

1. O LAUDO PERICIAL JUDICIAL NAS AQC)ES QUE VERSAM SOBRE
BENEFICIO POR INCAPACIDADE E SEUS ELEMENTOS ESSENCIAIS

A demanda previdencidria surge como instrumento utilizado pelo
cidaddo para questionar judicialmente o ato administrativo praticado pelo
INSS ap6s concluir a anélise de um requerimento administrativo de beneficio.

Nio estando satisfeito com a solugdo administrativa que foi dada, o
cidaddo, que passa a ser denominado autor (requerente) ingressa com agao
Jjudicial em face do INSS, que passa a ser denominado réu (requerido) para
obter a revisdo da decisdo proferida na seara administrativa.

Ocorre que nas agdes que tem como causa de pedir a concessio
de um beneficio por incapacidade, beneficio assistencial ou pedido de
enquadramento de atividade como especial, a decisdo administrativa
que se pretende revisar judicialmente estd embasada em um elemento
técnico — pericia médica administrativa — e o magistrado, ndo detendo
conhecimentos técnicos nesta area, precisara de uma opinido técnica
imparcial sobre a questdo.

E neste cendrio, com a finalidade de suprir o desconhecimento
técnico do Juiz acerca de questdes néo juridicas, que surge a prova técnica
a ser realizada por médicos peritos.

O Cédigo de Processo Civil traz a disciplina sobre a prova pericial a
ser designada pelo Juiz, que atua na atua da presidéncia dos atos processuais,
sendo que autor e réu poderdo indicar assistentes técnicos que atuario
de modo a analisar a prova técnica produzida e prestardo assisténcia as
partes que os indicaram, respectivamente.

Art. 464. A prova pericial consiste em exame, vistoria ou avaliagdo.

[
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Art. 465. O juiz nomeard perito espectalizado no objeto da pericia e fixara
de imediato o prazo para a entrega do laudo.

§ 1° Incumbe as partes, dentro de 15 (quinze) dias contados da intimagao
do despacho de nomeagio do perito:

[.]

II - Indicar assistente técnico;(Grifo nosso)

A evolugio da pericia médica se fez notar a partir da Resolugdo CFM
no 1.634/02, que celebra o convénio de reconhecimento de especialidades
médicas firmado entre o CI'M, a Associa¢do Médica Brasileira (AMB) e
a Comissdo Nacional de Residéncia Médica (CNRM). A pericia médica
faz parte do rol de especialidades reconhecidas pelo CFM, conforme
normatizagio evolutiva que foi veiculada nas resolugdes CFM n. 1.666/03,
n. 1.763/05, n. 1.785/06, e, finalmente, pela Resolugfo n. 1973/2011. Assim,
embora seja permitido aos médicos em geral a atuagdo em pericias, ndo
mais poderio se anunciar como médicos peritos caso ndo sejam detentores
do Titulo de Especialista, emitido para Associagdo Brasileira de Medicina
Legal e Pericias Médicas.

A pericia ou pericia técnica ¢ um procedimento técnico-cientifico
realizado por um protfissional ou técnico com conhecimentos especificos
no tema e que se destina a informar ou esclarecer uma autoridade leiga
na matéria para que esta possa tomar uma decisdo sobre o tema'.

Quando a autoridade a ser esclarecida é um juiz/magistrado e
isso se da dentro de um processo judicial, estamos diante de uma pericia
judicial que acarretara a emissdo de um laudo pericial judicial e, sendo
de natureza médica a matéria a ser esclarecida, estamos diante de uma
pericia médica judicial.

De acordo com o Diciondrio Aurélio, pericia significa “Sabedoria,
prética, experiéncia, habilidade em alguma ciéncia ou arte™.

O responsavel por emitir o laudo pericial judicial em uma pericia
médica judicial serd um profissional médico que realizard exame de natureza
médica em um processo judicial, sendo que este processo normalmente
versa sobre matéria previdencidria, medicamentos e seguro, sendo a
primeira a mais recorrente.

Neste sentido, vale esclarecer que o perito judicial deverd estar a
par da legislagdo que envolve a matéria.

1 Curso de Pericia Judicial Previdenciaria, p. 141
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Um ponto muito importante a ser destacado quanto a prova pericial
¢é compreender que o perito ndo é médico assistente e o periciando nio é
paciente, portanto, todo ato pericial devera se pautar por critérios objetivos,
unicamente voltados a concluir quanto a presenga ou ndo de incapacidade
laboral.

O laudo pericial judicial em a¢des que versam sobre beneficio
por incapacidade devera ostentar elementos essenciais, sem os quais
carecerd de robustez para ser utilizado como prova técnica e, neste sentido,
destacamos®: i) identificagdo segura do examinado, mediante apresentagdo
de documento de identificagdo original e legivel, com foto que permita
a perfeita identificagfo; ii) descrigdo da profissdo/atividade laborativa do
periciando, exigindo documentos comprobatérios como CTPS, CNH,
entre outros, com descrigdo minuciosa das atividades exercidas pelo autor,
ndo bastando a mera transcri¢do da declaragdo genérica prestada pelo
periciando; iii) fixagdo precisa e fundamentada das datas técnicas DID,
DII, DCB? iv) histérico clinico e ocupacional (o que aconteceu, quando,
evolugio da doenga, tratamentos empregados); v) analise da profissiografia
do periciando, com questionamentos sobre quais atividades ja exerceu, qual
a atividade atual, destacando aqui que ndo basta a referéncia genérica a
fungio, mas sim a descrigdo minuciosa da mimica do trabalho exercido, em
qual local o exerce, por quanto tempo permanece em cada posigdo, entre
outros detalhes relacionados a atividade laboral; vi) descrigdo do exame
tisico, devendo ser avaliada a condigdo geral do periciando, com exames
objetivos e registro dos resultados obtidos; vii) diagnéstico clinico, com
foco no diagnéstico da incapacidade, mais do que na etiologia da doenga em
si, J4 que o perito ndo busca e ndo propode o tratamento da moléstia, e sim
analisar se a mesma causa ou ndo incapacidade laboral; viii) diagndstico
da incapacidade, determinando se hd ou néo incapacidade, se a mesma ¢é
tempordria ou definitiva, parcial ou total; ix) considerag¢des finais do perito
para que faga constar eventuais observagdes adicionais;

Somente um laudo pericial bem fundamentado e que apresente os
elementos acima descritos podera ser considerado meio de prova em um
processo judicial.

Apbs a realizagido do ato pericial, o perito deverd emitir uma
conclusdo que, em resumo, podera ser: i) capaz, quando o periciado estd
apto ao seu trabalho habitual; ii) incapaz, quando néo esta apto ao seu
trabalho habitual e, neste caso, poderd ser incapacidade permanente,

2 Curso de Pericia Judicial Previdencidria, p.165-167

3 DIB: data de inicio do beneficio; DER: data de entrada do requerimento; DUA: data da tltima atividade;
DID: Data de inicio da doenga; DII: data de inicio da incapacidade; DCB: data da cessagio do beneficio;
CID: Cédigo internacional da doenga
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quando ndo ha previsdo quanto a recuperacio da capacidade, ou entio,
incapacidade temporaria, quando ha previsdo de recuperagio da capacidade
em determinado perfodo de tempo.

Existe, ainda, a conclusdo pericial que reconhece a incapacidade
parcial, ou seja, o segurado estd apto para exercer algumas atividades e
outras ndo, cabendo ao Programa de Reabilitagdo profissional do INSS
realizar anélise de profissiografia e do potencial laborativo residual para
fins de avaliagdo e elegibilidade do segurado para o cumprimento do
referido programa. A reabilita¢do profissional é desnecessaria se segurado,
ainda que apresente alguma limitagao funcional, estiver apto para exercer
atividades para as quais detém habilitagdo ou conhecimento técnico.
Assim, uma pessoa que detém limitagdo funcional permanente e nio
estd apta a carregar peso, mas que exerce atividades administrativas e ja
detém conhecimento técnico para exercé-las, ndo necessita da reabilitagdo
profissional.

Por fim, a conclusdo podera refletir a existéncia de redugdo da
capacidade laboral em razo de sequela decorrente de acidente (de trabalho/
de qualquer natureza), sendo que nesta hipétese devera analisar a redugéo
da capacidade especifica, ou seja, se o segurado apresenta maior dificuldade
ou dispende maior esforgo para exercer a fungdo que exercia na época do
acidente.

Outro aspecto muito importante na elaboragio do laudo pericial
diz respeito as datas técnicas, quais sejam, data de inicio da doenga (DID),
data de inicio da incapacidade (DII) e data da previsdo de cessagdo da
incapacidade, quando for este o caso (DCB). Sobre este tema, é importante
que se diga que cabe ao perito avaliar os documentos médicos e solicitar
tantos quanto forem suficientes para fixar de maneira precisa o momento
inicial da doencga e da incapacidade, ja que estes momentos sio cruciais
para verificagdo de preenchimento de outros requisitos legais, tais como,
condi¢do de segurado e adimplemento da caréncia.

A titulo de ilustragédo, pode-se mencionar que a data de inicio da
doenga devera ser muito bem definida nos casos em que hé a constatagio de
doenca grave e hipétese de isengdo de caréncia, conforme dispde o artigo
26, inc. IT da Lei 8.213/91. Nesses casos, o legislador referiu-se a doenga
e ndo a incapacidade, no sentido de que a simples existéncia da doenca
grave é pressuposto da incapacidade superveniente, portanto, seguindo
este raciocinio, ndo serd admitida a possibilidade de isencédo de caréncia
quando a parte tiver ingressado no RGPS ja portadora da doenga*. Importa

4 Art. 26. Independe de caréncia a concessio das seguintes prestagoes: I - auxilio-doenga e aposentadoria por
invalidez nos casos de acidente de qualquer natureza ou causa e de doenga profissional ou do trabalho, bem
como nos casos de segurado que, apés filiar-se ao RGPS, for acometido de alguma das doengas e afecgdes
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aqui destacar que o segurado que vinha realizando suas contribuigoes e for
surpreendido com o surgimento da doenga grave, podera ter reconhecida
a isengdo de caréncia, entretanto, o sistema ndo podera acolher da mesma
forma aquele individuo que, estando fora do sistema previdenciario, ao
receber o diagnéstico de doenga grave, passe a verter contribui¢des com o
objetivo de receber o beneficio por incapacidade com isengio de caréncia.
Ja com relagdo a data de inicio da incapacidade (DII) é preciso
observar que o perito judicial precisard estar atento para o efetivo inicio da
incapacidade e isto podera exigir analise de documentagdo mais abrangente,
tais como prontudrios completos desde as primeiras consultas, entre
outros. Além dos documentos trazidos pelo segurado, é preciso que se
identifique o efetivo inicio do estado de incapacidade, que muitas vezes é
muito anterior ao que estéd sendo descrito pelo autor. A fixagdo adequada
da DII é imprescindivel para que se verifique se ha qualidade de segurado
neste momento, ja que o sistema previdenciario brasileiro, contributivo por
natureza, ndo tolera o ingresso de pessoas que ja estdo incapazes e iniciam
suas contribui¢des com o objetivo de receber o beneficio por incapacidade.
J4 a data da cessagdo do beneficio (DCB) nada mais é que o prazo

que o perito indica, com base em critérios médicos, como sendo aquele
que se espera a recuperagio da capacidade. Esse prazo, por 6bvio, ndo é
informado nos casos em que a incapacidade seja permanente, total ou parcial.

2. QUESTOES OBSERVADAS NA PRATICA DAS LIDES ENVOLVENDO
PERICIA JUDICIAL E BENEFICIOS POR INCAPACIDADE

2.1. 0 LAUDO HiIBRIDO.

O hibridismo, no sentido figurado, representa algo formado por
elementos diferentes, distintos entre si. K neste contexto que surge dentro
de uma lide previdencidria a nogdo do laudo hibrido, pois a existéncia
decorre da simbiose entre elementos do laudo judicial e elementos do laudo
administrativo. O fundamento utilizado ¢ o principio da livre convicgado
motivada do juizo que ao proferir sentenca ou acérdio, cria um laudo,
hibrido, pois utiliza alguns elementos do laudo judicial e outros elementos
do laudo administrativo.

E o que ocorre, por exemplo, quando se acolhe o laudo pericial
quanto a existéncia de incapacidade, mas utiliza datas técnicas (DID e

especificadas em lista elaborada pelos Ministérios da Saide e da Previdéncia Social, atualizada a cada 3
(trés) anos, de acordo com os critérios de estigma, deformagao, mutilagio, deficiéncia ou outro fator que lhe
confira especificidade e gravidade que meregam tratamento particularizado;
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DII) adotadas no laudo pericial administrativo. A conclusio essencial
destes laudos ¢é distinta, por isso que gerou a demanda judicial, portanto,
nio se pode mesclar elementos destes laudos, sob pena de gerar uma
situagdo de surpresa para as partes. Defende-se que o Juizo oportunize
o contraditério antes da sentenga, bem como, que apresente quesitagdo
especifica ao perito para esclarecer o laudo judicial, que passa a ser a prova
técnica norteadora do processo.

2.2. O LAUDO PERICIAL JUDICIAL E A NOMEAQAO DE MEDICO
ESPECIALISTA

Como regra geral ndo é necessaria a indicagio de médico especialista
na doenga diagnosticada para realizar o ato pericial em juizo, isto porque
o perito ndo prescreve tratamento e, portanto, ndo é relevante que seja
especialista em determinada é4rea.

A fungio do perito é examinar o periciando e emitir conclusio técnica
sobre a existéncia ou nio de capacidade para o exercicio das atividades
laborais. Varios elementos sdo essenciais para formagio desta conclusio,
como por exemplo, a mimica da atividade laboral, ou seja, captar qual é
efetivamente a demanda fisica para determinada atividade, bem como, o
estado geral do individuo, quais os tratamentos que vem sendo realizados
pelo periciando, quais as doses da medicagdo que toma, qual a frequéncia
das consultas médicas e exames, etc.

O que se defende, no entanto, é que a pericia seja realizada por
médico especialista em pericia médica ou, ainda, por médico do trabalho,
Ja que estas especialidades atuario de forma técnica e precisa no que se
refere a avaliagdo da presenca ou ndo da chamada incapacidade laboral.

A propésito, segue informagdo colhida nos autos no.
503246513.2019.404.7000, de 15/12/2019, da Vara Federal dos Juizados
Especiais Federais de Curitiba (PR), da lavra do Dr. Médico Perito Flavio
Yoshioka, sobre o tema.

Na drea médica todo o profissional médico pode atuar nas diversas
areas da medicina. Isto é, um clinico geral, achando-se apto a realizar
uma cirurgia ortopédica, pode realizar tal procedimento. Contudo,
assume os riscos inerentes ao ato realizado.

Observa-se que a “Pericia Médica” é uma especialidade médica
reconhecida pelo Conselho Federal de Medicina desde o ano de 2011
(Resolugdo CFM N° 1.973/2011). A cria¢do da especialidade em
“Pericias Médicas” ocorreu devido a grande necessidade de médicos
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para a realizagdo de pericias (judiciais, administrativas ou privadas) e
a dificuldade de se encontrar profissionais capacitados para atuarem
como “peritos”, independentemente de sua especialidade ou drea de
atuagdo. Assim, o especialista em Pericia Médica, atualmente, é o
profissional mais habilitado a realizar o ato pericial, conforme rege o
Art. 465, do Novo Cédigo de Processo Civil.

Para atuar como perito o profissional necessita compreender a grande
diferenga entre o médico assistente (o que atende e trata o paciente) e o
médico perito (o que analisa os documentos, a histéria clinica, o exame
fisico, os critérios legais e determina a presenga ou ndo de incapacidade,
nexo causal, nexo concausal, entre outros). O perito, diferentemente
do assistente médico, ndo objetiva, sobretudo, a melhora do periciado,
sendo esta de incumbéncia do assistente médico. O perito busca,
sim, como no caso em tela, de forma técnica, a verificagdo ou ndo da
incapacidade para o trabalho. Ressalta-se que a existéncia de uma doenga
e a necessidade do seu tratamento médico NAO, necessariamente, estio
vinculadas a existéncia de incapacidade. E perfeitamente possivel que
um tratamento médico exista concomitantemente a realizagdo da
atividade profissional.

Segundo o CREMESP, o médico perito, para a elaboragdo do seu
parecer técnico, ndo fica adstrito aos pareceres dos médicos assistentes
do Autor. Veja.

“(...) 21/11/2005 Resol. Cremesp n° 126 (17/10). Dispoe sobre a
realizagio de PERICIA MEDICA e d4 outras providéncias (...) Art.
3° - Na formagio de sua opinido técnica, o médico investido na fungdo
de perito ndo fica restrito aos relatérios elaborados pelo médico
assistente do periciando. Deverd, todavia, abster-se de emitir juizo
de valor acerca de conduta médica do colega, incluindo diagnésticos
e procedimentos terapéuticos realizados ou indicados, na presenga
do periciando, devendo registra-la no laudo ou relatério. Paragrafo
Unico - O médico, na fungio de perito, deve respeitar a liberdade e
independéncia de atuagio dos profissionais de satide sem, todavia,
permitir a invasio de competéncia da sua atividade, ndo se obrigando
a acatar sugestdes ou recomendagdes sobre a matéria em discussdo no
processo judicial ou procedimento administrativo. (...)"

Além disso, no contexto de restri¢do or¢amentaria para pagamento
das pericias judiciais, tem-se que a realizagdo de uma tnica pericia por
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processo judicial ¢ medida que se impde. E comum que o requerente
mencione na petigdo inicial mais de uma doenga incapacitante e a nomeagdo
de um tnico médico especializado em pericias médicas serd suficiente
para avaliar o periciado de forma global e ndo com enfoque na doencga
que alega ter. Em um passado ndo tdo remoto era comum que um tinico
processo judicial contasse com dois laudos periciais, um emitido por médico
ortopedista e o outro por médico psiquiatra.

Felizmente constatou-se que este modelo nfo se sustentaria e a
Lei n. 13.876/2019 trouxe previsdo expressa no sentido de cada processo
judicial conte com uma pericia médica:

Art. 1° O pagamento dos honordrios periciais referentes as pericias ja
realizadas e as que venham a ser realizadas em até 2 (dois) anos apds a
data de publicacdo desta Lei, nas a¢des em que o Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) figure como parte e que sejam de competéncia
da Justica Federal, e que ainda ndo tenham sido pagos, sera garantido
pelo Poder Executivo federal ao respectivo tribunal.

§ 1° Aplica-se o disposto no caput deste artigo aos processos que
tramitam na Justi¢a Estadual, no exercicio da competéncia delegada
pela Justica Federal.

§ 2° Ato conjunto do Conselho da Justica Federal e do Ministério da
Economia fixard os valores dos honordarios periciais e os procedimentos
necessérios ao cumprimento do disposto neste artigo.

§ 8° A partir de 2020 e no prazo de até 2 (dois) anos ap6s a data de
publicagdo desta Lei, o Poder Executivo federal garantira o pagamento
dos honorarios periciais referentes a 1 (uma) pericia médica por processo
judicial.

§ 4° Excepcionalmente, e caso determinado por instincias superiores
do Poder Judicidrio, outra pericia podera ser realizada nos termos do
§ 8° deste artigo.

O contexto legal e fatico exige uma utilizagdo racional dos recursos
voltados ao pagamento das pericias e, neste sentido, o ato pericial devera
ser aproveitado da melhor maneira possivel, considerando que sera tnico.

O médico especialista pode ser o que mais conhece as particularidades
daquela doencga e quais os melhores tratamentos a serem empregados, no
entanto, ndo é isso que se espera de uma pericia judicial.
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O médico assistente normalmente é especialista na doenga
apresentada pelo autor, ja que inclusive coordena o tratamento, mas o
médico perito ndo precisa ser especialista na doenga, pois o ato médico
que realiza tem como objetivo avaliar se existe ou ndo incapacidade.

Vale reforcar que o que se defende ndo é que o médico perito ndo
detenha especialidade, mas sim, que seja especialista em pericia médica.

Neste sentido, foram emitidos Enunciados importantes pelo FONAJEF:

Enunciado n.° 55 - Em virtude da Lei n.° 13876, de 20/09/2019, cujo
paragrafo 8°, do art. 1°, prevé o pagamento de apenas uma pericia
médica por processo judicial, ndo devera ser nomeado médico perito
por especialidades.

Enunciado n.° 56 - Em virtude da Lei n.° 13876, de 20/09/2019, cujo
pardgrafo 8°, do art. 1°, prevé o pagamento de apenas uma pericia médica
por processo judicial, preferencialmente sera credenciado perito médico
capaz de avaliar a parte globalmente a luz de sua profissiogratia, de
modo que seja conclusivo acerca da (in)capacidade da parte.

Enunciado n.° 57 - Em consonéncia com o Enunciado n.° 103 do
FONAJEF e o disposto no paragrafo 4°, do art. 1° da Lei n.°
13.876/2019, caberd a Instancia Superior, baixando o processo em
diligéncia, determinar a realizagdo de uma segunda pericia médica
para posterior julgamento do recurso pendente.

Portanto, é desnecessdria a indicagdo de médico especialista na
doenga diagnosticada para realizar o ato pericial em juizo, ja que a qualidade
da pericia judicial em matéria de beneficios por incapacidade depende da
presenca dos elementos técnicos mencionados no capitulo anterior. Ou seja,
a pericia médica judicial sera considerada consistente se o perito detiver
conhecimentos para a realizagdo do ato pericial voltado para aferi¢do da
presenca de (in) capacidade laboral, o que ndo poderé ser garantido se o
perito detiver conhecimentos especificos acerca da doenga do periciado,
mas ndo detiver conhecimentos relacionados a técnica pericial.

3. AS DECISOES JUDICIAIS QUE DESCONSIDERAM AS CONCLUSOES
TECNICAS DO LAUDO PERICIAL SEM A DEVIDA FUNDAMENTAQAO
E OS SEUS IMPACTOS NEGATIVOS

Ja vimos que nas agdes que versam sobre beneficios por incapacidade,
o laudo pericial é uma prova técnica a ser realizada por médicos peritos
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para aferigdo da presenga de (in) capa01dade laboral e tem a finalidade de
suprir o desconhecimento técnico do juiz acerca de questdes nio juridicas.

Um grave problema surge quando o juiz desconsidera as conclusoes
técnicas emanadas pelo perito e profere decisdo judicial sem a devida
fundamentagio, ou seja, a conclusio da prova técnica é atastada, sem que
sejam apresentados outros fundamentos técnicos robustos, entrando em
cena a excessiva valorizagdo das condigdes pessoais e sociais do periciado.

Parece bastante coerente imaginar que, apés a realizagdo do ato
pericial judicial, se o periciado é considerado CAPAZ para exercer suas
atividades habituais, o pedido de concesséo de beneticio por incapacidade deve
ser julgado improcedente, j4 que o elemento determinante —incapacidade
- ndo estd presente. Entretanto, ndo é o que se verifica na pratica, pois
hé casos em que o laudo ¢ afastado sob o fundamento simplista de que o
Juiz ndo esta adstrito ao laudo e pode exercer seu livre convencimento,
socorrendo-se do disposto nos artigos 371 e 479 do CPC".

Os referidos textos legais preconizam que eventual desconsideragdo
das conclusoes do laudo pericial esta atrelada a exposigdo clara dos motivos
que levaram a isso, ou seja, ndo basta dizer que o juizo no esta adstrito ao
laudo, isso porque a necessidade de fundamentagdo das decisoes judiciais
estd prevista no artigo 93, IX da Constitui¢do Federal como pressuposto
de sua validade® e o artigo 489, § 1° do CPC estabelece critérios que
precisam ser observados pelo julgador para que a decisdo seja considerada
fundamentada’.

5 Art.871. O juiz apreciard a prova constante dos autos, independentemente do sujeito que a tiver promovido,
e indicard na decisdo as razoes da formagio de seu convencimento.
Art. 479. O juiz apreciaré a prova pericial de acordo com o disposto no art. 371 , indicando na sentenca os
motivos que o levaram a considerar ou a deixar de considerar as conclusdes do laudo, levando em conta o
método utilizado pelo perito.

6  Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispora sobre o Estatuto da
Magistratura, observados os seguintes principios:
(-..) IX todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judicidrio serdo publicos, e fundamentadas todas as decisoes,
sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenga, em determinados atos, s préprias partes e a seus
advogados, ou somente a estes, em casos hos quais a preservagdo do direito a intimidade do interessado no
sigilo ndo prejudique o interesse publico a informagéo;

~1

Art. 489. Sdo elementos essenciais da sentenga:

§ 1° Nio se considera fundamentada qualquer deciso judicial, seja ela interlocutéria, sentenga ou acérdio,
que:

I - Se limitar a indicagio, & reprodugdo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua rela¢io com a
causa ou a questdo decidida;

II - Empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo concreto de sua incidéncia no caso;
III - Invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisio;

IV - Nio enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a conclusio
adotada pelo julgador; (Grifo nosso)

V - Selimitar a invocar precedente ou enunciado de stimula, sem identificar seus fundamentos determinantes
nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;
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Nada justifica a concessio de um beneticio por incapacidade quando
ndo existe incapacidade, mas, na prética, ndo é tdo raro se deparar com
situagdes como essa, conforme trecho extraido da sentenga proferida nos
autos n. 5026925-81.2019.4.04.7000 da 22" Vara Federal de Curitiba:

O autor é mecanico, tem 63 anos e alega ndo ser capaz para trabalhar
por apresentar problemas ortopédicos (INIC1, evento 1).

Constatou-se da pericia médica judicial com Ortopedista que a parte
autora apresenta M54.5 - Dor lombar baixa, porém, tal moléstia ndo
lhe incapacita para o exercicio de suas atividades habituais (evento 15).

Ressalto o entendimento do Tribunal Regional Federal da 4" Regido,
também adotado pelas Turmas Recursais do Estado do Parand, de que
nas agoes em que se objetiva auxilio-doenga ou aposentadoria por invalidez
o julgador firma seu convencimento, via de regra, com base na prova pericial
(AC n. 0008009-21.2013.404.9999, 5* Turma, Relator Desembargador
Federal Ricardo Teixeira do Valle Pereira, D.E. 23.08.2013).

Todavia, o juiz ndo estd adstrito ao laudo médico pericial, de acordo com
os artigos 871 e 479 do Codigo de Processo Civil abaixo transcritos:

Art. 371. O juiz apreciard a prova constante dos autos, independentemente
do sujeito que a tiver promovido, e indicard na decisdo as razdes da
formagio de seu convencimento.

Art. 479. O juiz apreciard a prova pericial de acordo com o disposto no
art. 371, indicando na sentenga os motivos que o levaram a considerar
ou a deixar de considerar as conclusdes do laudo, levando em
conta o método utilizado pelo perito. (Grifo nosso)

Saliento que a incapacidade para o desempenho de uma atividade
profissional deve ser avaliada sob os pontos de vista médico e social,
mediante andlise das condig¢des socioeconémicas do segurado.(...) 4
andlise da incapacidade para o trabalho deve levar em conta ndo apenas a
limitagdo de saiide da pessoa, mas igualmente a limitagdo imposta pela sua
histéria de vida e pelo seu universo social (TNU, PU 2008.38.00.723267-2,
DJ 11.06.2010).(Grifo nosso)

VI - Deixar de seguir enunciado de siimula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar
a existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a superagdo do entendimento
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Em verdade, tratando-se de um beneficio previdencidrio que tem
como requisito essencial a presenga da incapacidade laboral, a completa
auséncia da incapacidade atestada pelo perito judicial retira do julgador
a possibilidade de fazer analise das condi¢des socioecondmicas do
segurado. Essa analise é prépria dos beneficios assistenciais, ou entdo,
segundo entendimento da TNU, existindo um atestado de incapacidade
parcial, caberia ao julgador avaliar se as condi¢des pessoais justificam
a concessdo do beneficio de aposentadoria por invalidez (beneficio
por incapacidade permanente) ao invés do auxilio-doenga (beneticio
por incapacidade tempordria)®, mas repita-se, deve existir para tanto
alguma incapacidade.

E preciso destacar que quando o laudo pericial é desconsiderado
pelo juizo sem que seja langada uma fundamentagio consistente e técnica,
cria-se um cendrio de incerteza juridica, gerando a desconfianga das
partes em relagdo a prova técnica e isso, em certa medida, desfavorece
o ambiente para a conciliagio, j4 que o préoprio INSS ao formular uma
proposta de acordo em agdes dessa natureza se pauta pela conclusdo
da pericia judicial.

E ndo é s6 isso, ja que a desconsideragio do laudo pericial que
atesta a capacidade do periciando e a concessdo do beneficio (indevido)
é um forte estimulo a judicializa¢io e a interposicdo excessiva de
recursos, que conjugado com a auséncia de 6nus financeiros para o
autor da agdo decorrente da assisténcia judicidria gratuita aplicada
indiscriminadamente, sdo elementos importantes a serem considerados
quando se fala na necessidade de solugdes voltadas a desjudicializagio.

A solugdo passa por reconhecer que isso ocorre e como sio
negativos os impactos gerados pela desconsideragdo do laudo técnico
produzido, o que, infelizmente, néo foi retratado no relatério final da
pesquisa realizada pelo INSPER, a pedido do CNJ, sobre a judicializagdo
de beneficios previdencidrios e assistenciais, conforme trecho a seguir:
‘A maior variagdo de engajamento do juiz na andlise parece ocorrer quando o
resultado da pericia é pela “incapacidade parcial’, e ndo identificamos decisoes
em que juizes rejeitam laudos periciais que concluem ndo haver qualquer
tncapacidade™. Como vimos, essas decisdes existem e néo sdo raras.

Nio se estd a defender que um laudo pericial carente de
fundamentagéo técnica adequada nédo possa ser atastado pelo Juizo, na

8  Stmula 47, da TNU, segundo a qual “uma vez reconhecida a incapacidade parcial para trabalho, o juiz deve
analisar as condigdes pessoais e sociais do segurado para a concessdo de aposentadoria por invalidez”.

9 Instituto de Ensino e Pesquisa (INSPER). A judicializagdo de beneficios previdenciarios e assistenciais.

Brasilia: CNJ, 2020. Disponivel em https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/10/Relatorio-Final-
INSPER_2020-10-09.pdf, p. 101.
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verdade, o laudo de ma qualidade deve ser afastado e produzido outro
em seu lugar, todavia, se a pericia realizada ndo apresenta qualquer
vicio capaz de invalida-la, ndo é razoavel que suas conclusdes técnicas
sejam substituidas por elementos que se distanciam da legalidade e
tecnicidade.

Felizmente, também hé decisdes judiciais que se pautam pela prova
pericial produzida, valorizando as conclusdes técnicas e garantindo uma
coeréncia intraprocessual, conforme voto exarado pelo Juiz Federal
Leonardo Castanho Mendes, nos autos n. 5000206-66.2019.4.04.7031
da 2* Turma Recursal do Parana:

Assim, nio foi constatada a permanéncia do quadro incapacitante
apos a cessagio do beneficio. Mesmo que as moléstias apresentadas
na pericia realizada nos autos n° 5006896-10.2019.4.04.7000, que
atestou a incapacidade, sejam as mesmas, o quadro incapacitante
ndo persiste mais.

Em matéria técnica, como é a incapacidade, prevalecem em principio
as conclusdes do perito judicial, exceto se constante vicio no laudo,
situagdo que ndo se faz presente.

E certo que o artigo 479 do NCPC assevera que ao juiz é possivel
formar seu convencimento com base em outros elementos de
prova constante dos autos, nio estando adstrito ao laudo pericial.
Entrementes, no feito em epigrafe, ndo ha porque desconsiderar
as conclusdes técnicas, coesas e imparciais do perito de confianga
do juizo, que examinou a doenga do recorrente a luz das atividades
laborais exercidas e constatou ser possivel a sua realizagio.

Nem se diga que seria necessario o exame das condig¢des pessoais
do segurado. Esse exame s6 se revela possivel quando, a despeito
da afirmagdo da existéncia de restrigdes a atividade laborativa,
seja a conclusdo do laudo pela auséncia de incapacidade. Nessa
hipotese, deverd o julgador verificar se as restrigdes informadas
pelo laudo sdo de fato compativeis com a atividade desenvolvida
e com as condigdes pessoais do segurado (idade, escolaridade,
experiéncia profissional). Constando, entretanto, do laudo que nio
hé restrigdes a atividade laborativa, dispensdvel o exame dessas
condigdes pessoais, porque quaisquer que sejam elas ndo havera
campo propicio a concessdo do beneficio, j4 que ndo vislumbrada
nenhuma restri¢io ao exercicio de atividade laborativa.
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Nesse sentido, a Stimula 77 da TNU:

O julgador ndo é obrigado a analisar as condigdes pessoais e sociais quando
ndo reconhecer a incapacidade do requerente para a sua atividade habitual.

(Grifo de quem?)

Dessa forma, dou provimento ao recurso do INSS para julgar
improcedente o pedido.

Detfende-se, por fim, que a prova pericial, elaborada de acordo
com os requisitos mencionados no item 1, ndo pode ser considerada
elemento meramente acessério do Juizo, mas sim, no que se refere
aos aspectos técnicos do ato médico-pericial, deve nortear a decisio
judicial a ser proferida das ag¢des que versam sobre beneficios por
incapacidade.

CONCLUSAO

A pericia judicial nas a¢des que versam sobre beneficios por
incapacidade tem como papel principal a aferi¢do da (in) capacidade
laboral do segurado em juizo de forma imparcial e isenta. Os contornos
dessa atuagdo precisam primar pela técnica auxiliada pela documentagéo
juntada. A sua importéncia probatéria é a pega-chave do processo e serd o
embasamento da sentenca, que adentrara nas questdes juridicas, revelando
o resultado da demanda. Espera-se que elementos subjetivos ndo sejam
mais importantes do que o que foi colhido nos autos, pois toda a fase de
instrugio existe justamente para encaminhar a solugdo da lide para a
prolagdo de uma sentenca que homenageie um resultado a que técnica
ja adiantou. Para isso, a pericia judicial deve ser robusta e contar com
elementos técnicos bem definidos, que permitam ao leigo analisar o laudo
e compreender a sua concluséo.

Outrossim, como se sabe, o INSS também tem a pericia como norte
primordial de sua proposta de acordo na acdo judicial. Se a pericia ndo
tivesse a importéancia de nortear a questdo clinica para o aclaramento
do leigo no processo para resultar em elemento de convicgdo para o
acordo, tais propostas nio existiriam. Ou seja, se a pericia fosse elemento
acessoério, passivel de ser afastado sem a fundamentagio adequada, nédo
haveria seguranca juridica para a apresentagio das propostas de acordo.

A pericia judicial, quando bem fundamentada e pautada em elementos
técnicos, deve ser valorizada como ponto central da solugdo do litigio
envolvendo a concessdo do beneficio por incapacidade.
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RESUMO: O presente artigo tem por objetivo analisar o impacto
que a indicagdo da cirurgia para recuperacdo da capacidade laborativa
deve ter sobre a concessio judicial dos beneficios previdenciarios por
incapacidade. H4 um grande dissenso jurisprudencial em torno do tema:
parte da jurisprudéncia entende pela concessio de aposentadoria por
invalidez, enquanto outra parcela se posiciona pela concessido de auxilio-
doenca. A incerteza e ndo obrigatoriedade de realizagdo do procedimento
cirirgico é a grande questdo se coloca em xeque. Apesar de ndo ser
possivel ignorar a facultatividade da cirurgia, a legislagdo previdenciaria
estabelece qual a solugio juridica a ser dada nessas hip6teses: a concessio
de auxilio-doenga, submetido ao instituto da alta programada.

PALAVRAS-CHAVE: Indicagdo de Cirurgia. Concessdo Judicial dos
Beneficios Previdencidrios por Incapacidade. Dissenso Jurisprudencial.
Facultatividade da Cirurgia. Alta Programada.

ABSTRACT: This article aims to analyze the consequences of the
indication for surgery to recover working capacity on the judicial
concession of social security benefits due to incapacity. There is a
jurisprudential dissent around the theme: part of the jurisprudence
determines the granting of the benefit on a permanent basis, while
another party defends the concession temporarily. The uncertainty and
the non-mandatory nature of surgery is the big question to be solved.
It's impossible to ignore the non-mandatory nature of surgery, however
the social security legislation establishes the legal solution to be given
in these cases: the granting of aid due to temporary incapacity with
scheduled and automatic cessation.

KEYWORDS: Indication for Surgery. Concession of Social Security
Benefits. Jurisprudential Dissent. Non-mandatory Nature of Surgery.
Automatic Cessation.
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INTRODUGAO

O presente artigo analisard o impacto que a indicag@o de cirurgia (pelo
perito judicial) deve ter sobre a concessdo dos beneficios previdencidrios
por incapacidade na esfera judicial, a luz da legislagdo de regéncia.

A grande questdo a ser respondida no presente trabalho ¢ a seguinte:
diante da indicagdo pelo perito judicial de cirurgia como espécie terapéutica
mais adequada para a erradicagdo da incapacidade, qual o beneficio a ser
concedido judicialmente e em que termos?

Quanto a estruturagio formal, o presente trabalho serd dividido
em trés tépicos.

O primeiro deles serd dedicado a introduzir o leitor no tema, trazendo
breves consideragoes a respeito dos requisitos legais para a concessio dos
beneficios previdencidrios por incapacidade.

O segundo explicard a disciplina do tratamento cirtirgico na Lei 8.213/91.

No terceiro serd feita uma analise critica do dissenso jurisprudencial
existente em torno do tema, explicando os motivos pelos quais deve ser
acolhida a corrente jurisprudencial que entende pela concessio de beneticio
de auxilio-doenga, submetido a alta programada.

Para fornecer a resposta a questdo, sera realizado o estudo da
legislacdo de regéncia e a proposta apresentada, ao final, serd de lege data,
Ja que serd considerado como ponto de partida as disposi¢des normativas
existentes no ordenamento juridico patrio.

1. OS PRESSUPOSTOS LEGAIS PARA A CONCESSAO DOS BENEFICIOS
PREVIDENCIARIOS POR INCAPACIDADE

A concessdo de beneficio previdenciario por incapacidade exige a
presenca dos seguintes requisitos, previstos na Lei n® 8.213/91 a) qualidade
de segurado (arts. 11 a 13 e 102); b) caréncia (arts. 24, 25, I); ¢) incapacidade
(arts. 59, 42, 62 e 86).

O auxilio por incapacidade temporaria (nova nomenclatura do
auxilio-doenga) é devido em caso de incapacidade temporéria do segurado
para o seu labor habitual por mais de 15 (quinze) dias consecutivos (art. 59
da Lei 8.213/91). Como o préprio nome indica, o aux{lio por incapacidade
tempordria é mantido durante o periodo em que o segurado permanecer
incapaz.

Com relagdo a duragido do beneficio, importante tecer breves
consideragdes a respeito da “alta programada”, instituto previsto nos
pardgrafos 8° e 9° do art. 60, da Lei n. 8.213/91 e art. 78 do Decreto
3.048/99.
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A teor do que dispdem os referidos §§8° e 9° do art. 60 da Lei
8.218/1991, no ato de concessdo ou reativa¢do do auxilio por incapacidade
tempordria, judicial ou administrativo, sera fixado previamente o prazo
estimado de duragdo do beneficio e, na auséncia de fixagdo deste prazo, o
beneficio serd cessado no prazo de 120 (cento e vinte) dias, contados da
implantagdo.

A antiga “pericia de saida” ndo é mais posta como condigdo a cessagdo
do beneficio, o que, diga-se de passagem, foi uma mudanga bastante louvével,
visto que tal condicionamento sobrecarregava o INSS com pericias que,
nio raras vezes, eram completamente desnecessdrias, j4 que, em muitos
casos, os segurados recuperados voltariam automaticamente ao trabalho
sem necessidade de nova pericia.

Com efeito, a partir da “alta programada” a 16gica se inverteu: se o
segurado ainda ndo esté apto para retornar ao trabalho na data de cessacdo
previamente agendada (Data de Cessagdo do Beneficio — DCB), é ele o
responsavel por provocar o INSS, por meio da ferramenta denominada de
“pedido de prorrogagdo”. Alids, é justamente isso que ocorre no ambito
dos atendimentos médicos particulares: o atestado fornecido pelo médico
assistente traz apenas uma estimativa do prazo de recuperagdo; caso, ao
final dessa estimativa, o paciente ndo se sinta recuperado, ele ¢ quem deve
se dirigir ao médico para que seja feita uma reavaliagdo do seu quadro
clinico e, se for o caso, concedido um novo atestado.

A propésito, a legitimidade do procedimento da alta programada
foi enfrentada pela TN'U no tema representativo de controvérsia n. 164,
ocasido na qual foi submetida a julgamento a seguinte questao:

Saber quais sdo os reflexos das novas regras constantes na MP n°
739/2016 (§§ 8° e 9° do art. 60 da Lei 8.213/1991) na fixagio da
data de cessagdo do beneficio auxilio-doencga e da exigéncia, quando
for o caso, do pedido de prorrogagio, bem como se sio aplicaveis aos
beneticios concedidos e as demandas ajuizadas em momento anterior
a sua vigéncia.

Na oportunidade, a TNU firmou a seguinte tese:

Por ndo vislumbrar ilegalidade na fixagio de data estimada para a
cessagio do auxilio-doenga, ou mesmo na convocagdo do segurado para
nova avaliagdo da persisténcia das condigdes que levaram a concessio
do beneficio na via judicial, a Turma Nacional de Uniformizagao, por
unanimidade, firmou as seguintes teses: a) os beneficios de auxilio-
doenga concedidos judicial ou administrativamente, sem Data de
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Cessacgdo de Beneficio (DCB), ainda que anteriormente a edi¢do da
MP n° 789/2016, podem ser objeto de revisdo administrativa, na
forma e prazos previstos em lei e demais normas que regulamentam
a matéria, por meio de prévia convocagdo dos segurados pelo INSS,
para avaliar se persistem os motivos de concessdo do beneficio; b) os
beneticios concedidos, reativados ou prorrogados posteriormente a
publicagdo da MP n° 767/2017, convertida na Lei n.° 18.457/17, devem,
nos termos da lei, ter a sua DCB fixada, sendo desnecesséria, nesses
casos, a realizagdo de nova pericia para a cessagdo do beneficio; ¢) em
qualquer caso, o segurado poderd pedir a prorrogacgio do beneficio,
com garantia de pagamento até a realizagio da pericia médica'.

Ainda sobre a “alta programada”, também vale destacar a tese

tirmada pela TNU no tema representativo de controvérsia n. 246, no qual
foi submetida a julgamento a seguinte questao:

A partir da regra constante do art. 60, §9.°, da Lei n.° 8.218/91,
saber se, para fins de fixa¢do da DCB do auxilio-doenga concedido
judicialmente, o prazo de recuperagdo estimado pelo perito judicial
deve ser computado a partir da data de sua efetiva implantagdo ou da
data da pericia judicial.

No julgamento do tema ocorrido em 20.11.2020, foi firmada a

seguinte tese:

[ - Quando a decisdo judicial adotar a estimativa de prazo de recuperagio
da capacidade prevista na pericia, o termo inicial é a data da realizagio
do exame, sem prejuizo do disposto no art. 479 do CPC, devendo
ser garantido prazo minimo de 30 dias, desde a implantagio, para
viabilizar o pedido administrativo de prorrogacdo. II - quando o ato
de concessdo (administrativa ou judicial) ndo indicar o tempo de
recuperacgio da capacidade, o prazo de 120 dias, previsto no § 9°, do
art. 60 da Lei 8.213/91, deve ser contado a partir da data da efetiva
implantagdo ou restabelecimento do beneticio no sistema de gestdo
de beneficios da autarquia®.

BRASIL. Turma Nacional de Uniformizagdo. Tema Representativo de Controvérsia n. 164. Relator Fernando
Moreira Gongalves. Julgado em 19.04.2018.

BRASIL. Turma Nacional de Uniformizagdo. Tema Representativo de Controvérsia n. 246. Relator Fabio
de Sousa Silva. Julgado em 20.11.2020.
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Em sendo assim, pode-se fixar a seguinte premissa: a alta
programada é um instituto previsto em lei e considerado plenamente
legitimo, de acordo com o entendimento da TNU.

A aposentadoria por incapacidade permanente (nova nomenclatura
da aposentadoria por invalidez) é devida quando houver incapacidade
permanente para as atividades habituais, desde que o segurado seja
insuscetivel de reabilitagdo para o exercicio de atividade que lhe garanta
a subsisténcia (arts. 42 e 62, Lei 8.213/91).

2. ANAO OBRIGATORIEDADE DA REALIZAGCAO DO PROCEDIMENTO
CIRURGICO

De acordo com o art. 101 da Lei 8.213/91, o segurado em gozo de
auxflio-doenga ou aposentadoria por invalidez est4 obrigado, sob pena
de suspensido do beneficio, a submeter-se a tratamento dispensado
gratuitamente pela rede puiblica de saide, exceto transfusdo de sangue
e cirurgia, que sdo facultativos. Analisemos a literalidade do dispositivo
em comento:

Art. 101. O segurado em gozo de auxilio-doenca, aposentadoria
por invalidez e o pensionista invéalido estdo obrigados, sob pena
de suspensdo do beneficio, a submeter-se a exame médico a cargo
da Previdéncia Social, processo de reabilitagdo profissional por
ela prescrito e custeado, e tratamento dispensado gratuitamente,
exceto o cirtrgico e a transfusido de sangue, que sdo facultativos.

A intengdo do dispositivo é deixar clara a obrigagdo do segurado,
em gozo de beneficio por incapacidade, de se submeter a exames, reabilitacdo
profissional e tratamentos gratuitos, com exceg¢do do cirtrgico e a
transfusdo de sangue.

Noutros termos, a recusa de tratamento cirdrgico pelo segurado
nio pode ser tida como justificativa para a suspensio do beneficio, visto
que a cirurgia, assim como a transfusdo de sangue, foi considerada
pelo legislador como procedimento de cardter meramente facultativo.

Logo, a principio, o segurado que dependa de cirurgia para
recuperar sua capacidade laborativa e opte por néo a realizar deve ter
seu beneficio mantido enquanto perdurar o estado incapacitante, ao
contrario do que ocorre com o segurado que se nega a realizar a exame
médico, processo de reabilitacdo profissional e outros tratamentos
dispensados gratuitamente, hipéteses nas quais estd autorizada a
suspensdo do beneficio.
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Ou seja, o fato de o segurado nio se submeter ao procedimento
cirrgico necessario ao restabelecimento da sua capacidade ndo pode ser
considerado como justa causa para suspensdo do beneficio pelo INSS.

Frise-se: o artigo em questdo tem por finalidade apenas regular
algumas hipéteses de suspensio do beneficio na esfera administrativa,
ndo possuindo qualquer relagdo com a identificagdo dos fatos geradores
dos beneticios previdencidrios por incapacidade, que estdo previstos em
dispositivos diversos, quais sejam, os artigos 42 e 59 da Lei 8.213/1991.

Partindo dessas consideragoes, a questdo que se coloca ¢é a seguinte:
nos casos em que o perito judicial indicar a possibilidade de cirurgia
como procedimento capaz de restaurar a capacidade do segurado, qual é
o beneficio a ser concedido na esfera judicial?

3. UMA ANALISE CRITICA A RESPEITO DA DIVERGENCIA
JURISPRUDENCIAL

Conforme serd demonstrado adiante, hd um grande dissenso
jurisprudencial a respeito do beneticio a ser concedido em caso de indicagio
médica de cirurgia para restabelecimento da capacidade laborativa.

E possivel identificar trés linhas diversas de posicionamento: a)
concessdo de aposentadoria; b) concessdo de auxilio por incapacidade
tempordaria com determinagdo de pericia de saida; ¢) concessdo de auxilio
por incapacidade temporaria submetido ao instituto da alta programada.

3.1. ACORRENTE JURISPRUDENCIAL QUE ENTENDE PELA CONCESSAO
DE APOSENTADORIA

H4 indmeros precedentes judiciais no sentido de determinar a
concessdo de aposentadoria nos casos em que o perito judicial conclui
pela possibilidade de recuperagdo mediante cirurgia. O fundamento desse
entendimento é basicamente o art. 101 da Lei 8.213/91, que deixa clara a
facultatividade do procedimento cirtrgico.

Nesse sentido:

EMENTA: PREVIDENCIARIO. APOSENTADORIA POR
INVALIDEZ. INCAPACIDADE LABORAL. POSSIBILIDADE
DE RECUPERACAO POR CIRURGIA. INEXIGENCIA DE SUA
REALIZACAO. 1. Quatro sio os requisitos para a concessio do beneficio
em tela: (a) qualidade de segurado do requerente; (b) cumprimento da
caréncia de 12 contribuigdes mensais; (c) superveniéncia de moléstia
incapacitante para o desenvolvimento de qualquer atividade que garanta
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a subsisténcia; e (d) cardter definitivo da incapacidade. 2. Embora o
perito judicial tenha considerado a possibilidade de recuperagdo da
autora mediante tratamento cirirgico, nio esta aquela obrigada a sua
realizagdo, conforme consta no art. 101, caput, da Lei 8.218/91 e no art.
15 do Cédigo Civil Brasileiro.3. Hipétese em que restou comprovada
a incapacidade laborativa®.

DIREITO PREVIDENCIARIO. RESTABELECIMENTO DE
AUXILIO-DOENCA E CONVERSAO EM APOSENTADORIA
POR INVALIDEZ. LAUDO MEDICO PERICIAL FAVORAVEL,
RECONHECENDO A INCAPACIDADE TOTAL PARA O
TRABALHO. APESAR DE A INCAPACIDADE SER TEMPORARIA,
DEMANDA A REALIZACAO DE CIRURGIA PARA SER
DEBELADA. CIRCUNSTANCIAS DO CASO CONCRETO, DIANTE
DA INCERTEZA DA REALIZACAO DA CIRURGIA, IMPOEM
O DEFERIMENTO DA APOSENTADORIA POR INVALIDEZ.
SENTENCA DE PARCIAL PROCEDENCIA REFORMADA.
RECURSO DA PARTE AUTORA PROVIDO. RECURSO DO INSS
PREJUDICADO®.

[...J quanto a necessidade de cirurgia, a parte autora nio é obrigada
a submeter-se ao procedimento. No entanto, ndo se poderia descartar,
de plano, a possibilidade de recuperagio de sua capacidade laborativa
para suas atividades habituais, o que convalidaria o entendimento no
sentido de que a incapacidade é temporiaria. Todavia, em que pese o
perito judicial tenha concluido ser tempordria a incapacidade para o
trabalho, a capacidade laboral s6 seria reavida mediante procedimento
cirdrgico. Por conseguinte, pode-se concluir que, mesmo diante do
prognéstico médico que estima recuperagdo, sendo o tratamento
cirargico a espécie terapéutica mais adequada para erradicagdo do
estado incapacitante e, ndo se podendo impor a parte autora submeter-
se a cirurgia invasiva, deve ser concedido o beneficio de aposentadoria
por invalidez, enquanto perdurar o estado incapacitante’.

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4" Regido. Turma Regional Suplementar de Santa Catarina. AC
5026329-58.2018.4.04.9999, Relator Jodo Batista Lazzari. Julgado em 21/02/2019.

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regifo. Segunda Turma Recursal do Ceara. Processo 0510179~
34.2019.4.05.8102. Relator Gustavo Melo Barbosa. Julgado em 03.04.2020.

BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4" Regido. Terceira Turma Recursal do Rio Grande do Sul. Processo
5000412-49.2019.4.04.7106. Relator Fébio Vitério Mattiello. Julgado em 26/02/2021.
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Percebe-se que essa corrente jurisprudencial estd fundada em duas
premissas bésicas: 7) se a recuperagdo depende de cirurgia, enquanto
ndo realizada a cirurgia a incapacidade deve ser tida como definitiva; z)
a incerteza da realizagdo da cirurgia, diante do seu cardter facultativo,
autoriza a concessdo de aposentadoria.

Passa-se a seguir a demonstrar a inconsisténcia de tais premissas.

Com relagdo a primeira premissa, pode-se vislumbrar a mesma
questdo sob o ponto de vista oposto: enquanto existir tratamento disponivel
ndo ha definitividade do estado incapacitante, sendo razoavel aguardar
o esgotamento da possibilidade de recuperagdo da parte autora para o
exercicio de sua atividade habitual ou outra profissdo. Concluir de forma
diversa é medida que se revela extremamente precipitada, sobretudo porque
ndo ¢ incomum a indicagdo de cirurgias simples com grande probabilidade
de sucesso, ex: cirurgia de catarata para restabelecer acuidade visual.

Desse modo, a indicagdo de cirurgia ndo tem o conddo de transmudar
anatureza da incapacidade. Isto ¢, a incapacidade ndo deixa de ser temporaria
pelo simples fato de o tratamento cirtirgico consistir na espécie terapéutica
mais adequada para a recuperagio do segurado.

Nessa mesma linha de pensamento, destaque-se trecho do julgado
proferido pela 4* Turma Recursal do Rio Grande do Sul:

Necessério esclarecer que o fato de a melhora depender de tratamento
cirdrgico ndo altera o panorama da questdo. Com efeito, no conceito de
cirurgia ou tratamento cirtrgico estd compreendida uma infinidade de
procedimentos que variam muito em grau de complexidade e risco ao
paciente, bem assim na possibilidade de sucesso no que diz respeito a
cura do quadro incapacitante que lhes motiva. Sendo assim, se de um
lado a Lei afirma que ndo se pode obrigar o segurado a submeter-se a tal
procedimento (art. 101 da Lei 8.218/1991), de outro tampouco obriga
a Administragio Puablica a concessdo de aposentadoria por invalidez®.

No que atine a segunda premissa, a incerteza e a ndo obrigatoriedade
da realizagdo do procedimento cirtrgico nada tem a ver com o tipo de
beneficio a ser concedido.

Como ja delineado acima, o art. 101 da Lei 8.213/1991, que é o
fundamento normativo dessa corrente jurisprudencial, trata, especificamente,
de hipéteses de suspensio administrativa de beneticios, ndo tendo qualquer
relagdo com a defini¢do do fato gerador dos beneficios previdencidrios
por incapacidade.

6  BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regifo. Quarta Turma Recursal do Rio Grande do Sul. Processo
5000619-93.2020.4.04.7112. Relator Gerson Godinho Da Costa. Julgado em 08/03/2021.
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Esse dispositivo jamais pode levar a interpretagido de que a
facultatividade da realizagdo da cirurgia constitui justa causa para a
concessdo de aposentadoria.

A espécie de beneficio por incapacidade a ser concedida depende tdo
somente da natureza da incapacidade: se temporaria, o beneticio devido
¢ auxflio-doenga, se definitiva e insuscetivel de reabilita¢do protfissional,
a aposentadoria por invalidez. Essa é a exegese dos artigos 42 e 59 da
Lei 8.213/1991.

Inclusive, a Emenda Constitucional n. 103/2019, com intento
de especificar a correta destinagido dos beneficios previdenciarios por
incapacidade, alterou a nomenclatura do auxilio-doenga e da aposentadoria
por invalidez, que passaram a ser denominados, respectivamente, de
“auxilio por incapacidade temporaria” e “aposentadoria por incapacidade
permanente”. Ou seja, a atual denominagio dos beneticios por incapacidade
deixa ainda mais evidente a impropriedade técnica que é conceder
aposentadoria para quem ¢ detentor de incapacidade temporaria.

Logo, o art. 101 da Lei 8.213/1991 ndo pode ser o embasamento
normativo para a concessao da aposentadoria, visto que, como explicado, ele
versa sobre questio diversa, ndo tendo qualquer relagdo com a identificagio
da espécie do beneficio a ser concedida.

Ainda teria um terceiro argumento frequentemente utilizado para
legitimar esse entendimento: a possibilidade de revisdo administrativa a
qualquer tempo durante o gozo da aposentadoria.

E bem verdade que a aposentadoria pode ser revista a qualquer
tempo. Ocorre que o fato gerador da concessio da aposentadoria previsto
em lei (incapacidade definitiva) ndo estd presente. Além disso, ndo ha como
ignorar que a gestdo desses beneficios pelo INSS, com designacido de
pericias revisionais periddicas, é bastante complicada. Inclusive, atento a
essa dificuldade, o legislador passou a prever a figura da alta programada.

Logo, se a incapacidade é temporaria, o beneficio adequado, por
determinagio legal, é o de auxilio-doenca.

3.2. A CORRENTE JURISPRUDENCIAL QUE ENTENDE PELA CONCESSAO
DE AUXILIO-DOENGA SUBMETIDO A PERICIA DE SAIDA

Por fim, existem precedentes que concedem auxilio por incapacidade
tempordaria, mas que, por outro lado, impdem ao INSS a incumbéncia da
realizagdo da pericia de saida:

PREVIDENCIA SOCIAL. AUXILIO-DOENCA OU
APOSENTADORIA POR INVALIDEZ. CONCESSAO DE AUXILIO-
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DOENCA. APELACAO DO INSS. INCAPACIDADE PARCIAL
E TEMPORARIA. PARTE AUTORA AGUARDA CIRURGIA.
AUXILIO-DOENCA MANTIDO. APELACAO PARCIALMENTE
CONHECIDA E PROVIDA. [...] III — Comprovada a incapacidade
parcial e temporaria. Impossibilidade de exercicio da atividade habitual.
O autor estd aguardando a realizagdo de nova cirurgia. [...] Correta
a concessdo de auxilio-doenga, que deve perdurar até a recuperagio
da cirurgia que sera realizada’.

Portanto, entendo que ndo cabe a fixagdo de DCB, diante do grave
quadro a que estd acometida a autora, dependendo da realizagio de
cirurgia para poder recuperar sua capacidade laboral, cabe ressaltar
ainda que a sentenga determinou a realizagdo e pericia administrativa
para verificagdo das condigdes laborais de acordo com as regras do
INSS, ndo havendo que se falar em prejuizo a autarquia previdenciaria®.

Esse entendimento vai de encontro a lei, que passou a prever a alta
programada, em substituigdo ao antigo procedimento que colocava a pericia
de saida como etapa antecessora necessdria a cessagdo administrativa do
beneficio.

Ademais, essa visdo de que inexistiria prejuizo ao INSS nio
corresponde a realidade, visto que condicionar a cessagido do beneficio
a pericia de saida dificulta sobremaneira a gestdo dos beneficios pela
autarquia, diante do exacerbado volume de pericias e do reduzido quadro
de servidores.

3.3. A CORRENTE JURISPRUDENCIAL QUE ENTENDE PELA CONCESSAO
DE AUXiLIO-DOENQA SUBMETIDO A ALTA PROGRAMADA E O ACERTO
DESSE ENTENDIMENTO

Sendo a incapacidade temporaria, o beneficio devido é o de auxilio
por incapacidade temporaria, com aplicagdo do instituto da alta programada
(art. 60, §§8° e 9° da Lei 8.213/1991), cuja legitimidade ja foi reconhecida
pela TN'U, como visto no primeiro tépico.

Nessa linha, a Turma Regional de Uniformizagdo da 5* Regifo,
no julgamento do processo 0503216-97.2016.4.05.8107 (em 27.05.2019),
entendeu que: 4 mengdo do perito a incapacidade tempordria conduz a aplicagdo

7  BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3* Regido. Nona Turma. Ap 00248958320174039999, Relator
Otavio Port. Julgamento: 04.04.2018.

8  BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido. Segunda Turma Recursal de Santa Catarina. Recurso
Civel 5009719042017404201. Relator Henrique Luiz Hartmann. Julgado em 21.08.2018.
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da alta judicial programada mesmo nos casos em que a recuperagdo dependa
da realizagdo de cirurgia’.

Estabelecida a espécie do beneficio a ser concedido, outro ponto que
se coloca como questionamento é saber qual seria sua duragio, considerando
que a cirurgia é um evento de realizagdo incerta e ndo obrigatéria.

Em algumas situagdes o perito judicial consegue estimar um prazo
de recuperagio (pés-operatério), baseando-se em elementos seguros para
isso como, por exemplo, quando o segurado informa na pericia a data do
agendamento da cirurgia.

No entanto, se a recuperagdo da capacidade laborativa depende
de condigdo incerta e ndo obrigatoéria (a realizagdo da cirurgia), pode-se
concluir que, a principio, é invidvel estimar um prazo de recuperagio,
razdo pela qual a consequéncia l6gica prevista normativamente deve
ser a aplicagdo do prazo de 120 dias assinado no §9° do art. 60 da Lei
8.213/1991, ressalvando-se a possibilidade de pedido da prorrogagio, caso
persista a incapacidade.

Sendo assim, regra geral, nio é cabivel a fixagdo judicial (seja
diretamente pelo julgador, seja pelo perito e acatada pelo julgador) do
prazo de duragio do beneficio com base ne §8° do art. 60. Isso porque o
dispositivo deixa claro que essa fixagdo sera feita “sempre que possivel”.
Ocorre que, diante da incerteza da cirurgia, na maioria dos casos ndo serd
possivel fazer essa estimativa com seguranga. Essa ressalva tem o condao
de evitar que se faga uma estimativa aleatéria, desprovida de elementos
contundentes que a corrobore.

Logo, a incerteza e facultatividade da cirurgia enseja a aplicagdo
do §9° do art. 60 (utilizagdo do prazo geral de 120 dias).

Fundamental destacar que fixar a DCB em 120 dias nio significa
que o beneficio cessara apés o término desse lapso temporal. Isso porque
o pedido de prorrogagio estd a disposi¢do do segurado, bastando que
seja formulado nos tltimos quinze dias que antecedem a cessagio. Se o
segurado ndo conseguiu realizar a cirurgia ou simplesmente opta por ndo
a fazer, terd a sua disposi¢do o pedido de prorrogacao.

Nessa mesma linha:

PREVIDENCIARIO. AUXILIO-DOENCA. INCAPACIDADE
TOTAL E DEFINITIVA. REQUISITOS LEGAIS PREENCHIDOS.
NECESSIDADE DE CIRURGIA. DCB. RECURSO DO INSS
PROVIDO. [...] Emrelagdo a DCB, esta Turma Recursal tem entendido
que, quando ndo hé possibilidade de fixagdo da DCB, em virtude de
condigdo incerta — realizagdo de cirurgia — ou, no caso, diante de
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negativa da parte autora necessdria a sua recuperacdo, é de bom alvitre
observar o disposto pelos §§ 8° e 9° do artigo 60 dalei 8.213/91. [...7.
Dessa forma, como no caso concreto a pericia indica que a incapacidade
é temporiaria, fixo a data de cessagdo do auxilio-doenga (DCB) em 120
dias a partir da data da implantagio do beneficio, restando facultado
ao segurado solicitar a respectiva prorrogacio, se for o caso. Recurso
do INSS provido. Sentenga reformada para fixar a DCB em 120 dias
a contar da data da implantagdo da prestacgdo por forca da tutela
concedida na sentenga. Sem condenagio em honorarios advocaticios
eis que restou vencedor do recurso. Custas ex lege.’

PREVIDENCIARIO. AUXILIO-DOENCA/APOSENTADORIA
POR INVALIDEZ. INCAPACIDADE PARCIAL E TEMPORARIA.
NECESSIDADE DE TRATAMENTO CIRURGICO. ALTA
PROGRAMADA. CABIMENTO. PRECEDENTE DA TRUS5.
RECURSO INOMINADO DO INSS PROVIDO. No caso dos autos,
como, segundo o perito, ndo é possivel saber quando a cirurgia sera
realizada, somente estimando prazo de recuperagdo de 60 dias apds
tratamento cirdrgico, entendo que é o caso de aplicagdo do aludido
§ 9°, em que “o beneficio cessara apds o prazo de cento e vinte dias,
contado da data de concessio ou de reativagio do auxilio-doenca. ”
Assim, a DCB deve ser estabelecida em 120 dias apds a implantagio
do beneficio, cabendo a parte autora, caso queira, formular pedido
de prorrogagdo no momento oportuno. Por este entender, voto pelo
conhecimento do recurso para dar-lhe provimento, a fim de reformar a
sentenga recorrida fixando a DCB em 120 dias contados da implantagio
do beneficio, ficando assegurado o pedido de prorrogacdo na via
administrativa. Cuidando-se de verba de natureza alimentar, torna-se
evidente a possibilidade de dano de dificil reparagdo na hipotese de
pagamento tardio'®.

E possivel ainda encontrar precedentes que afastam o prazo geral
de 120 dias, a luz do principio da razoabilidade:

PREVIDENCIARIO. AUXILIO-DOENCA/APOSENTADORIA
POR INVALIDEZ. PERICIA MEDICA JUDICIAL.
INCAPACIDADE LABORATIVA TOTAL E TEMPORARIA.

9  BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regido. Primeira Turma Recursal. Processo 0505175-
32.2018.4.05.8302. Relatora Liz Corréa de Azevedo. Julgado em 01.08.2019.

10 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5" Regido. Segunda Turma Recursal de Pernambuco. Processo
0501921-96.2019.4.05.8308. Relator Jorge André de Carvalho Mendonga. Julgado em 15/05/2020.
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NECESSIDADE PROCEDIMENTO CIRURGICO. CONVERSAO
EM APOSENTADORIA POR INVALIDEZ. NAO CABIMENTO.
IMPOSSIBILIDADE DE SE ESTIMAR UM PRAZO CERTO
PARA REALIZACAO E RECUPERACAO DA CIRURGIA.
PERIODICIDADE DE REVISAO ADMINISTRATIVA DO
BENEFICIO ESTIPULADA EM UM ANO. PRINCIPIO
DA RAZOABILIDADE. RECURSO INOMINADO DO INSS
PARCIALMENTE PROVIDO'.

[...] Diante de tais consideragdes, esta Turma Recursal passa a adotar
o seguinte procedimento, sempre considerando a espécie de patologia
incapacitante, bem como garantindo ao segurado ao menos 30 (trinta)
da implantagdo para requerimento de prorrogagdo:

a) quando o laudo médico fixar uma data provavel de cessagdo da
incapacidade, esta deve ser observada como termo final;

b) quando ndo o fizer, concede-se o beneficio, de regra, pelo prazo
de 120 dias;

¢) excepcionalmente, quando se tratar de doenga grave, cuja recuperagio
presuma-se logicamente néo deva ocorrer no prazo acima, nem tiver
o perito fixado prazo diferente, é possivel fixar a DCB em prazo
razodavel e superior aqueles 120 dias, considerando as particularidades
da patologia.

d) por fim, sendo caso de encaminhamento do segurado para reabilitagdo
profissional, exclui-se a possibilidade de fixagdo da DCB.

Para todos os casos acima, uma vez que o amparo previdenciario deve
ser mantido enquanto o segurado estiver incapacitado para o labor
e que a pericia judicial apenas estabelece uma “possivel previsdo” de
alta, poderd o segurado requerer reavaliagdo médica administrativa
para examinar a possibilidade de prorrogacdo do beneficio, ou, se
assim entender, podera o INSS convocar o segurado, de oficio, para
nova pericia administrativa, mesmo durante a tramitagio do processo
judicial, caso em que a cessagdo da cobertura somente se dara se a
nova pericia administrativa atestar sua capacidade. No caso concreto,
observa-se que o perito judicial referiu que a erradicagio do estado

11 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5* Regido. Terceira Turma Recursal de Pernambuco. Processo
0505175-32.2018.4.05.8302. Relatora Polyana Falcdo Brito. Julgado em 26.06.2020.
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incapacitante somente pode ser obtida com tratamento cirdrgico, para
o qual a parte autora depende da fila de espera do SUS.

Desse modo, devido as peculiaridades do caso concreto, a DCB deve
ser fixada em 12 (doze) meses a contar da implantagdo, merecendo
reforma a sentenga neste aspecto. O INSS também podera convocar a
parte autora em momento anterior, se for o caso, para nova avaliagio,
nos termos do § 10 do art. 60 da Lei n. 8.213/91, pois o auxilio-doenga
evidentemente s6 deve ser mantido enquanto permanecer o estado
incapacitante'.

E preciso tomar muito cuidado com esse tipo de entendimento
para que os beneficios nfo sejam estendidos por prazos excessivos
desnecessariamente. A fixagdo de um prazo diverso com base no §8°
apenas deve ocorrer diante de elementos seguros e concretos que permitam
tal estimativa, devendo ser combatida a fixa¢io de forma aleatéria. Ndo
se pode ignorar que o dispositivo deixa claro que essa fixagdo deve se
dar “sempre que possivel” e que, de modo geral, ndo é possivel estimar
um prazo quando a recuperacdo da capacidade laborativa depende da
realizagdo de cirurgia.

Em sendo assim, é possivel concluir que diante da incerteza e
facultatividade do procedimento cirtirgico, a solugdo trazida pela legislagdo
de regéncia ¢ a concessdo de beneficio de auxilio-doenga, com aplicagdo
do prazo geral de 120 dias, exceto nos casos em que seja possivel estimar
um prazo diverso.

CONSIDERACOES FINAIS

A incerteza e facultatividade legal da realizagdo do procedimento
cirtirgico ndo autoriza a concessio de aposentadoria, nem sequer a concessao
de auxilio por incapacidade temporaria com o condicionamento da pericia
de saida.

Conceder aposentadoria, deixar de fixar DCB ou tixé-la muito distante,
pode acabar servindo como um desestimulo para a busca do tratamento
adequado. Obviamente que a tendéncia é que as pessoas enfermas desejem e
busquem sua recuperagdo, porém ndo ha como ignorar o risco de o segurado
optar por ndo realizar a cirurgia apenas para manter seu beneticio ativo.

Se de um lado ndo é possivel obrigar ninguém a realizar uma
cirurgia, de outro ndo se mostra razoavel permitir que o segurado possa

12 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4® Regifo. Quarta Turma Recursal do Rio Grande do Sul. Processo
5000619-93.2020.4.04.7112. Relator Gerson Godinho Da Costa. Julgado em 08/03/2021.
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estender desarrazoadamente beneficios previdencidrios mediante a recusa
da realizacio do tratamento médico necessario ao restabelecimento da
sua satde. Caso opte por ndo realizar o tratamento prescrito, é bastante
razoavel que seja a ele atribuido o 6nus de formular o pedido de prorrogagio
periodicamente.

E é justamente essa a solugéo juridica extraida do texto legal:
conceder o auxilio por incapacidade temporaria, submetido a sistematica
da alta programada. Se o segurado ndo consegue marcar a cirurgia ou
simplesmente opta por nio a realizar, podera prorrogar o seu beneficio
quantas vezes se mostrar necessario.

O que ndo se pode fazer, entretanto, é desconsiderar o carater
temporario da incapacidade e seu consequente normativo apenas pelo fato
de ter sido indicada a realizagdo de um tratamento que é de realizagio
incerta e ndo obrigatéria.

E evidente que o segurado nio pode ser obrigado a realizar cirurgia.
Isso ¢é indiscutivel! Entretanto, caso opte por nio buscar o tratamento
prescrito, é razodvel que seja a ele atribuido o 6nus de formular o pedido
de prorrogacido periodicamente, o que, inclusive, acaba servindo como
estimulo para a busca do tratamento adequado.
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