SUMARIO EXECUTIVO

JUSTICA
PESQUISA

A judicializacao
de beneficios
previdenciarios
e assistencials




CNJ

CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA

Presidente
Ministro José Antonio Dias Toffoli

Corregedor Nacional de Justica
Ministro Humberto Eustaquio Soares
Martins

Conselheiros

Emmanoel Pereira

Luiz Fernando Tomasi Keppen

Mario Augusto Figueiredo de Lacerda
Guerreiro

Rubens de Mendonca Canuto Neto
Candice Lavocat Galvao Jobim

Tania Regina Silva Reckziegel

Flavia Moreira Guimardes Pessoa
Maria Cristiana Simdes Amorim Ziouva
Ivana Farina Navarrete Pena

André Luis Guimardes Godinho
Marcos Vinicius Jardim Rodrigues
Maria Tereza Uille Gomes

Henrique de Almeida Avila

Secretario -Geral
Carlos Vieira Von Adamek

Secretario Especial de Programas,
Pesquisas e Gestdo Estratégica
Richard Pae Kim

Diretor-Geral
Johaness Eck



SUMARIO EXECUTIVO

JUSTICA
PESQUISA

A judicializagao
de beneficios
previdenciarios
e assistenciais



EXPEDIENTE
Departamento de Pesquisas Judicidrias

Diretora Executiva
Gabriela de Azevedo Soares

Diretor de Projetos
Igor Caires Machado

Diretor Técnico
Igor Guimardes Pedreira

Pesquisadores

Danielly Queirés

Elisa Colares

Igor Stemler

Isabely Fontana da Mota

Estatisticos

Filipe Pereira
Davi Borges
Jaqueline Barbdo

Apoio a Pesquisa
Alexander Monteiro
Cristianna Bittencourt
Pamela Tieme Aoyama
Pedro Amorim

Ricardo Marques
Thatiane Rosa

Revisora
Marlene Bezerra

Estagidrios
Rodrigo Ortega Tierno
Hermes Jasper Winarski

INSTITUICAO
Insper - Instituto de Ensino e Pesquisa

Equipe Basica de Pesquisa

Prof. Dr. Paulo Furquim de Azevedo e
Profa. Dra. Natalia Pires de Vasconcelos
(Coordenadores)

Prof. Dr. Diego Werneck Arguelles
Prof. Rafael Scavone Bellem de Lima
Prof. Dr. Fabio Ayres

Prof. Dr. Hedibert Lopes

Dr. Danilo Carlotti

Vanessa Boarati

Henrique Yu Jiunn Wang

Helena Funari

Assistentes de pesquisa
Carlos Vinicius Ribeiro Ferreira

Sao Paulo

SECRETARIA DE COMUNICACAO SOCIAL

Secretario de Comunicagdo Social
Rodrigo Farhat

Projeto grafico
Virginia Gomes

2020
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA

SAF SUL Quadra 2 Lotes 5/6 - CEP: 70070-600

Endereco eletrdnico: www.cnj.jus.br

159j

Poder Judiciario, diagnéstico. I. Titulo.

Instituto de Ensino e Pesquisa

A judicializagdo de beneficios previdencidrios e assistenciais / Instituto de
Ensino e Pesquisa (INSPER) - Brasilia: CNJ, 2020.

20 f.

1. Judicializagdo da saude, Brasil. 2. Beneficios previdenciarios, Brasil. 3.

CDD: 340




SUMARIO EXECUTIVO

A judicializacdo da previdéncia é um fendmeno complexo, amplo e crescente. Dentre as varias
politicas publicas que tém no judicidrio um ator fundamental, a politica previdencidria é a que mais
se destaca, ao menos em quantidade de demandas judiciais. Este é o tema mais judicializado em
varas e tribunais federais (CNJ, 20201; TCU, 20182), representando mais da metade dos novos casos
ajuizados nessas cortes, sendo também relevante a sua participacdo na justica estadual sob com-
peténcia delegada bem como nas duas cortes superiores, STF e STJ. Em que pese sua relevancia
inconteste para a politica previdenciaria e para a organiza¢do da justica brasileira, a literatura sobre
0 tema ainda carecia de estudos de abrangéncia nacional que combinassem dados quantitativos e
qualitativos de modo organizado e sistematico.

Esta pesquisa investigou as caracteristicas e as causas da revisdo judicial de decisdes adminis-
trativas do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), referentes a concessao ou revisao de beneficios
previdenciarios ou assistenciais, e, a partir disso, apontou propostas de politicas para mitigar os
custos associados ao elevado nivel de litigancia sobre o tema.

Para dar conta desse desafio, este estudo combina quatro tipos de dados, com o intuito de cobrir
as esferas administrativa e judicial bem como as dimens@es quantitativa e qualitativa do fenémeno.
Por meio de dados administrativos do INSS, é possivel avaliar o padrao de concessdes e indeferimentos
assim como as concessdes por decisdo judicial, 0 que oferece uma primeira indicacdo das causas
da judicializacdo da previdéncia. Essas informac8es sdo complementadas com dados de gestdo
processual dos tribunais estaduais e federais, que revelam a quantidade de processos ao longo
do tempo e 0s assuntos predominantes. Assim, é possivel avaliar a magnitude da judicializacdo da
previdéncia e seus principais temas.

Para andlise do conteudo das decisfes judiciais, das argumentacdes e dos padrdes de decisdo, sdo
utilizadas publicacdes nos didrios oficiais dos diversos tribunais. Essas publicacdes foram processadas
por meio de técnicas de andlise de texto, como extracao de expressdes regulares e clusterizacdo para
identificacdo das varidveis de interesse. As varidveis quantitativas sao complementadas por entre-
vistas com atores do sistema de justica e da gestdo da previdéncia, tais como juizes, procuradores,
defensores publicos, promotores, peritos e gestores do INSS, a fim de avaliar suas percep¢des sobre
as questdes judicializadas em matéria previdenciaria e as razdes que levam demandantes a recorrer
de decisfes administrativas.

1 Conselho Nacional de Justica [CNJ], Justica em Numeros 2020: ano-base 2019, Brasilia: CNJ, 2020, p.237-238.
2 Tribunal de Contas da Unido [TCU], Acérddo de relacdo 2125/2018, Processo n. 022.354/2017-4, Plendrio, Relator André Carvalho, Sessdo em
5/12/2018.



Ao todo, foram utilizados dados de 9.253.045 processos administrativos e 593.772 concessdes
em decorréncia de decisdo judicial, do periodo entre dezembro de 2018 e dezembro de 2019, assim
como dados administrativos agregados para os dez anos anteriores; dados de gestdo processual
da justica de 9.027.825 processos judiciais entre 2015 e 2019; textos de decisdes judiciais referentes
a 1.334.814 processos entre 2015 e 2019; e entrevistas semiestruturadas com 45 representantes dos
sistemas de justica e previdenciario.

Por meio da combinacdo de evidéncias quantitativas e qualitativas, a pesquisa avalia em profun-
didade as principais hip6teses que poderiam explicar a judicializacdo excessiva de temas previdencid-
rios, incluindo, entre outras, sua relagdo com variaveis socioecondmicas (como renda e desemprego),
05 possiveis problemas de coordenacdo entre as esferas administrativa e judicial e a capacidade da
autarquia em responder a crescente demanda por beneficios. A partir desse diagnéstico, sdo apre-
sentadas propostas de politicas com o prop6sito de mitigar a judicializacao excessiva de beneficios
previdenciarios e assistenciais.

Este sumario executivo apresenta as principais caracteristicas da judicializacdo da previdéncia e
os resultados de investigacdo sobre suas possiveis causas. Ao final, esta pesquisa propde medidas
voltadas a reducdo da judicializacdo excessiva.



PRINCIPAIS CARACTERISTICAS

A andlise dos dados administrativos, obtidos do INSS, permite destacar seis caracteristicas das
concessdes e dos indeferimentos de beneficios previdenciarios e assistenciais que contribuem para
0 entendimento de revisdo judicial desses beneficios. Sdo elas:

. Aomenos 11% dos beneficios concedidos pelo INSS advém de ordens judiciais, especialmente
de acBes judiciais do Sul e do Sudeste;

Il.  Ha prevaléncia da requisicdo administrativa e judicial do auxilio-doenca, tema que envolve
tanto discuss@es sobre a validade e alcance de pericias médicas realizadas pelo INSS quanto
divergéncia entre a administracdo publica e o Judicidrio sobre o conceito de invalidez e o que ele
deveria incluir;

. Amaior parte das decisdes por indeferimento administrativo dos beneficios se da por diver-
géncia entre o pedido e o parecer da pericia médica;

IV. A participacdo dos beneficios que requerem pericia é relativamente maior entre as conces-
sBes por decisdo judicial em comparagdo com as concessfes administrativas, o que indica maior
propensao a judicializacdo nesse tipo de caso;

V. (A propor¢do de pessoas desempregadas € consideravelmente maior nos casos de indefe-
rimento do que nos casos de deferimento, sendo esta, entre as caracteristicas observaveis dos
segurados, a que mais se associa ao indeferimento;

VI.  Nos Ultimos dez anos, observou-se aumento do tempo médio de andlise de beneficios pre-
videncidrios e assistenciais por parte do INSS.

A essas caracteristicas identificadas nos procedimentos administrativos somam-se informacfes
dos processos judiciais, obtidas a partir dos dados constantes da Base Nacional de Dados Processuais
do Poder Judiciario (DataJud) do CNJ, bem como da andlise do texto de decisdes judiciais publicadas
nos didrios oficiais da justica. Desses dados, destacam-se as seguintes conclusdes:

. Emum periodo de quatro anos, houve crescimento de 140% na distribuicdo de processos
relativos a beneficios previdenciarios ou assistenciais, bastante acima daquele observado em
processos administrativos no INSS, o que indica aumento da intensidade de judicializa¢do da
previdéncia;



Il. A maior parte das acdes judiciais em previdéncia concentra-se na justica federal, o que é
esperado considerando a natureza da propria matéria. Nao é desprezivel, contudo, o0 numero de
acbes no ambito estadual, um convite a reflexdes sobre o0 papel desses tribunais também na
formacdo de entendimentos sobre o tema;

. Asregides dos TRF4 e TRF5 sdo aquelas com a maior intensidade de judicializagao da pre-
vidéncia, mensurada pelo ndimero de processos distribuidos por 100 mil habitantes, tendo esse
indicador crescido acentuadamente entre 2015 e 2018;

IV.  Aregido do TRF3 é aquela com menor intensidade de judicializa¢do no periodo analisado (em
numero de processos por 100 mil habitantes). Ainda que a quantidade de processos distribuidos,
em termos absolutos, seja relevante nessa regido, que compreende 0s estados do Mato Grosso do
Sul e Sao Paulo, a propor¢ao de processos em relacdo a populagdo é comparativamente menor. 0
TRF3 é também o que proporcionalmente mais indefere pedidos judiciais no tema. A relacdo entre
intensidade de judicializacdo e proporcdo de indeferimento ou de provimento das demandas
judiciais é consistente como a hipdtese de que segurados sao mais propensos a levar seus casos
ao judicidrio quanto maior for a sua probabilidade de sucesso;

V. Beneficios assistenciais, aposentadoria rural e saldrio maternidade sao mais frequentes nas
regiGes do TRF1 e do TRF5, que abrangem as regifes Norte, Nordeste e parte das regibes Centro-
-Oeste e Sudeste. Em contrapartida, a aposentadoria por tempo de contribuicdo e por invalidez sdo
relevantes nas regides do TRF3 (estados de Sdo Paulo e Mato Grosso do Sul) e do TRF4 (regido Sul).



CAUSAS DA JUDICIALIZACAO DA PREVIDENCIA

Ainvestigacdo sobre as possiveis causas da judicializacdo de beneficios previdencidrios e assisten-
ciais releva os seguintes resultados principais: (i) a intensidade e o perfil da judicializacdo da previdén-
Cia estdo relacionados as condicBes socioecondmicas locais, como nivel de renda e desenvolvimento
do mercado formal de trabalho; (i) parte da judicializacdo da previdéncia decorre de problemas de
coordenacao entre 0 INSS e Judicidrio, sobretudo para incorporagao de novos entendimentos jurispru-
denciais pelo INSS, o que é claro tanto nos resultados quantitativos quanto qualitativos referentes
a concessao do BPC; (iii) ha descompasso entre as pericias do INSS e do Judiciario, o que reflete uma
judicializacdo mais intensa e desfavoravel ao INSS em casos que envolvem pericia administrativa; (iv)
nos ultimos dez anos houve redu¢ao do quadro de pessoal técnico e de procuradores do INSS, o que
estd associado ao aumento do tempo médio de andlise de beneficios e a judicializacdo pela demora
da autarquia em responder as solicitacdes dos segurados. A seguir, cada um desses resultados é
apresentado em maior detalhe com uma sintese de sua fundamentacao.

Para avaliar se o perfil da judicializagao responde as caracteristicas socioecondmicas regionais,
foi realizado um estudo empirico que relaciona o nivel de renda de cada unidade da federacdo a
intensidade da judicializacdo de diferentes tipos de beneficios. Como esperado, em regides de menor
renda é maior a judicializacao de beneficios assistenciais, como o BPC, voltados a populacdo em
condicBes de miserabilidade. Em contrapartida, nas regides de maior renda € maior a judicializacdo
relacionada a aposentadoria por tempo de contribuicdo, um tipo de beneficio que é mais relevante
quando hd mais formalizacdao do mercado de trabalho. Essa variacdo do nivel de judicializacdo,
contudo, ndo pode ser considerada excessiva e, portanto, indesejavel. Trata-se de uma ocorréncia
no judicidrio que responde a caracteristicas da sociedade, ndo sendo necessariamente um problema
a ser evitado ou corrigido.

Dados dos processos administrativos também permitiram andlises empiricas para avaliar quais
caracteristicas dos segurados podem explicar o indeferimento em esfera administrativa. Em todas
elas, de modo robusto, a situacdo de desemprego esta fortemente associada ao indeferimento da
solicitacdo de beneficio. Em outras palavras, se um segurado é desempregado, a probabilidade de
indeferimento é consideravelmente mais alta. Esse resultado pode ser explicado pelos incentivos dos
segurados ao solicitar um beneficio ao INSS.

Admitindo-se que ha custo de tempo e eventualmente pecunidrio para preparar e apresentar
uma solicitacdo de beneficio ao INSS, é de se esperar que 0s segurados apenas levem a autarquia
casos em que o beneficio esperado, dado pela probabilidade de concessao e pelo valor do beneficio
correspondente, seja maior do que o custo a ser incorrido. Um segurado desempregado tem, de um
lado, mais tempo disponivel (i.e., 0 custo de oportunidade de seu tempo € consideravelmente menaor)
e, de outro, confere maior importancia ao recebimento do beneficio, por estar, presumivelmente, com



renda mais baixa ou inexistente. Por esses dois motivos, segurados desempregados tém maiores
incentivos para apresentar a autarquia casos com menor probabilidade de sucesso, o que amplifica
a taxa de indeferimento e, por consequéncia, a taxa de judicializacdo.

0 segundo resultado associa a judicializacdo de beneficios previdencidrios ao descompasso entre
entendimentos administrativos e jurisprudenciais. Essa conclusdo é sustentada por evidéncias quan-
titativas, por meio da andlise do texto das decisdes judiciais e por relatos em entrevistas. Decisdes
no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ) versam sobre os
critérios de andlise para a concessao de beneficios — o que é considerado como atividade especial,
possibilidade ou ndo de acumulacdo de beneficios, teto do valor do beneficio, entre outras questdes
com relacdo as quais 0s juizes e 0 INSS podem ter posicdes divergentes.

0 servidor que avalia administrativamente a concessdo ou nao de um beneficio aplica os dispositi-
vos de um ato administrativo elaborado pela Procuradoria do INSS em consonancia com a direcdo da
autarquia. Esse ato administrativo interpreta os dispositivos legais e autoriza ou proibe determinadas
condutas do servidor de forma explicita. Essa cadeia normativa que sai da lei e chega neste ato admi-
nistrativo especifico nem sempre é atualizada de modo a acompanhar mudancas jurisprudenciais
de maneira imediata. Esse descompasso entre jurisprudéncia e atividade administrativa pode dar
origem a indeferimentos administrativos que serdo judicializaveis.

Uma ilustracdo desse tipo de problema pode ser observada no critério de renda do Beneficio de
Prestacdo Continuada. De um lado, tem-se decisdo do STF, que flexibilizou o critério de um % de salario
minimo familiar per capita, afirmando que esse critério deveria ser interpretado como um indicativo
de hipossuficiéncia, mas ndo suficiente e tnico para atestar miserabilidade. 0 tribunal, contudo, ndo
criou uma lista exaustiva de critérios que deveriam ser observados conjuntamente a renda, de modo
gue a avaliacdo foi deixada ao juiz caso a caso. Ja 0 INSS continua aplicando exclusivamente esse
critério como forma de verificar a miserabilidade e ndo desenvolveu forma alternativa e alinhada
com a decisdo do STF.

A analise desse descompasso encerra duas dimens@es. De um lado, a justica ndo emite um sinal
claro sobre como conhecer a miserabilidade, alocando poder a revisdo judicial — o que tem por efeito
incentivar a contesta¢do das decisfes administrativas. De outro lado, 0 INSS ndo caminha na direcdo
deinternalizar o novo entendimento jurisprudencial. Esse duplo movimento pode ser visto também no
caso daideia de “invalidez social” que, como no caso da miserabilidade, é conceito em disputa sobre
sua interpretacdo. De fato, nota-se que a judicializacdao do BPC é particularmente alta nos estados
que apresentam maior proporcao de pessoas com renda familiar per capita entre 25% e 100% do
salario minimo familiar per capita, ou seja, pessoas que ndo teriam sua solicitagdo contemplada
pelos critérios do INSS, mas que encontram acolhimento de seu pedido no Judiciario.

10



A terceira conclusdo diz respeito a judicializacdo sobre questdes de fato, em particular em questdes
cuja elucidacao envolve a realizagdo de pericia. A pericia € uma diligéncia do processo judicial ou admi-
nistrativo, voltada para o esclarecimento de questdes de fato necessarias a uma decisdo, e realizada
por pessoas que detém experiéncia, expertise ou habilidade sobre aguele tema. No caso especifico
das pericias que envolvem os beneficios por incapacidade, a presuncao legal é de que somente um
perito tem formacdo apropriada para se pronunciar sobre a existéncia ou ndo de incapacidade.

A judicializacdo de pleitos que abrange certos beneficios (como os auxilios-doenca e acidente, a
aposentadoria por invalidez, 0 BPC e a aposentadoria da pessoa com deficiéncia) envolve participacdo
de dois peritos, administrativo e judicial, sujeitos a regras e contextos profissionais muito distintos.
Além disso, muitas vezes o juiz e o perito judicial ndo terdo acesso ao resultado do laudo do perito
na esfera administrativa ou ndo o levardo em consideracao.

A andlise quantitativa de textos de decisdes judiciais indicou que 0s casos que tratam de pericia
administrativa estdo associados a probabilidade de sucesso (provimento em favor do segurado), em
média, de 35,3 pontos percentuais maior do que em casos que ndo tratam desse tema. Esse dado
permite destacar dois elementos que, em conjunto, revelam ser essa uma das causas relevantes da
judicializacdo da previdéncia. Primeiro, 0 assunto “pericia administrativa” €, em si, bastante discutido
na esfera judicial, como também indica o perfil dos beneficios mais judicializados. Segundo, quando
a “pericia administrativa” é discutida no caso, ha maior probabilidade de que o segurado tenha aco-
lhido o seu pedido de revisdo da decisdo administrativa que lhe negou um determinado beneficio,
0 que, por sua vez, tem por efeito aumentar o incentivo a judicializa¢do.

A quarta conclusdo a ser destacada revela que parte da judicializacdo da previdéncia decorre da
incapacidade administrativa do INSS de fazer frente ao crescimento das solicitacdes de beneficios
previdenciarios e assistenciais. Ao longo dos ultimos dez anos, enquanto a demanda pelos servicos
do INSS cresceu de modo consistente, seu quadro de funciondrios e de procuradores se reduziu acen-
tuadamente. Esse fato é uma possivel causa do aumento do tempo médio de andlise de beneficios
e do aumento da judicializacdo por conta da demora da autarquia em responder as solicitacdes dos
segurados.

Um exame do conteudo das decis@es judiciais revela que as a¢des motivadas pela demora do
INSS tém maior probabilidade de sucesso, estimada, como se nota em seus efeitos marginais, em
28 pontos percentuais a mais.

A andlise dos processos administrativos ao longo de 2019, por tipos de beneficio e caracteristicas
do segurando, revela que reformas administrativas introduzidas pelo INSS surtiram o efeito espe-
rado de reducdo da espera, 0 que se nota pelo aumento desproporcional de concessdes no més em
que cada beneficio especifico foi objeto de uma acdo administrativa. Em especial, nota-se que nos
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meses de abril e maio, quando entraram em vigor as Centrais Especializadas de Alta Performance,
observou-se um sensivel aumento no numero de concessdes nos beneficios que foram alvo dessa
politica (e.g. licenca maternidade), tendo o fluxo retornado aos padrdes anteriores logo em julho,
indicando a reducdo de filas.

0 mesmo efeito pode ser observado na concessdo de beneficios, que se intensificou a partir do
segundo semestre de 2019, quando foi adotada a politica de andlise expressa, a qual, segundo indi-
cacBes desses processos, resultou em reducdo de filas. Por outro lado, a politica de pagamento de
bénus por produtividade para técnicos pode ter causado incentivo adverso para o indeferimento de
solicitacdes. 0s dados dos processos administrativos indicam que, de fato, o nivel de indeferimento
aumentou no segundo semestre de 2019, controlando-se os tipos de beneficio e caracteristicas
observaveis dos segurados. Se, de um lado, as reformas, ao tornarem o processo mais célere, redu-
zem o incentivo a judicializacdo, por outro, a0 aumentarem a taxa de indeferimento, podem ter efeito
inverso sobre as demandas judiciais.
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PARAMETROS PARA A PROPOSICAO
DE POLITICAS PUBLICAS

As conclusBes da pesquisa podem ser rearranjadas em quatro macroproblemas, que orientam as
proposicBes de politicas com o propdsito de reduzir a judicializacdo excessiva de beneficios previden-
cidrios e assistenciais no Brasil. Conforme representados na figura a seguir, sao eles: (i) dificuldades
de acesso a instancia administrativa para requerer beneficios, (i) subaproveitamento da via admi-
nistrativa pelo INSS, (i) subaproveitamento das informacdes apuradas no processo administrativo
em sede judicial, (iv) pouca permeabilidade do INSS a entendimentos jurisprudenciais consolidados.
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0 primeiro macroproblema abrange as dificuldades enfrentadas pelos usuarios para acessar a
instancia administrativa e pleitear seus beneficios. Esses obstaculos tém como possiveis causas (i) a
pouca familiaridade de parte dos usudrios com recursos digitais, cuja utilizacdo no atendimento aos
segurados e assistidos tem sido cada vez mais intensa; (i) a opacidade do processo administrativo
e da legislacdo previdenciaria pelos cidaddos e (i) a assimetria identificada no tratamento entre
requerentes com e sem advogado.

As entrevistas realizadas para a pesquisa apontam que o desconhecimento da legislacdo previ-
denciaria, a opacidade do processo administrativo e a complexidade dos tramites burocraticos criam
incentivos negativos para o que 0s usuarios pleiteiem seus beneficios junto ao INSS. Com duvidas
em relacdo aos seus direitos e as condi¢des necessdrias para requerer 0s servicos assistenciais e
previdencidrios, muitos cidaddos recorrem a assisténcia juridica de profissionais publicos e privados.
Esse problema é agravado pela existéncia de atendimento preferencial de advogados nas agéncias
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da seguridade social, por forca de uma decisdo prolatada nos autos de Acdo Civil Publica ajuizada
pela Ordem dos Advogados do Brasil.

Esse quadro tende a impulsionar a judicializacdo de beneficios previdenciarios e assistenciais.
Havendo indeferimento na esfera administrativa, o custo de acessar o Judicidrio para aqueles usuarios
gue ja sdo assistidos por advogados torna-se negligencidvel, aumentando a demanda pela tutela
judicial da seguridade social. 0 efeito, ademais, tem potencial regressivo, pois torna mais prova-
vel 0 acesso a justica por parte daqueles que ja haviam contratado assisténcia juridica na esfera
administrativa. Considerando que a Defensoria Publica tende a concentrar seus esforcos na defesa
judicial dos assistidos, atuando apenas de forma episédica e pontual na esfera administrativa, 0s
incentivos a judicializacdo de beneficios denegados na esfera administrativa tendem a se concentrar
em usuarios que possuem condi¢des de arcar com advogados particulares.

0 segundo macroproblema identificado refere-se ao subaproveitamento da via administrativa pelo
INSS e desdobra-se em duas dimensdes: (i) ndo esgotamento da via administrativa e (ii) escassez
de informacdes. A primeira consiste no ndo esgotamento do processo administrativo, caracterizado
pela demora da autarquia em responder aos pedidos, por uma andlise por vezes expressa destes,
e pela baixa utilizacdo do Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS) como via recursal. Ja a
segunda dimensao é relativa a um gargalo informacional: a dificuldade de acesso pelos segurados
de informacdes e prazos sobre 0 processamento do pedido.

0 terceiro macroproblema relacionado a judicializacdo excessiva de beneficios previdenciarios
identificados pela pesquisa foi 0 subaproveitamento de informacdes e evidéncias colhidas no ambito
do processo administrativo previdenciario em sede judicial. Segundo os profissionais entrevistados,
muitas vezes 0s processos judiciais ndo sao instruidos com os documentos e evidéncias apuradas na
instancia administrativa. Ha relatos de que tanto os requerentes como a defesa da autarquia federal
deixam de juntar as informacdes coligidas na instrucao do processo administrativo aos autos judiciais.

Esse processo de compartilhamento de informacdo, que poderia ser facilitado com a progressiva
digitalizagdo do processo administrativo previdenciario, ndo é pleno nem mesmo nos casos de pro-
cessamento remoto de beneficios por meio da plataforma “Meu INSS”. De acordo com informacdes
apuradas na pesquisa, o compartilhamento dos sistemas entre 0 INSS e 0s diversos 6rgaos da Jus-
tica apresenta problemas que comprometem o acesso as informagdes e o0 seu aproveitamento em
sede judicial. Advogados e defensores publicos ouvidos também apontaram que, muitas vezes, 0s
proprios segurados encontram dificuldades para acessar laudos e documentos produzidos na esfera
administrativa, que deveriam estar disponiveis na plataforma digital. A dificuldade no compartilha-
mento de informacdo entre as instancias administrativa e judicial compromete a celeridade proces-
sual, impedindo, por exemplo, que demandas sem interesse de agir sejam rapidamente extintas, ou
demandando diligéncias probatdrias ja realizadas pela autarquia previdenciaria.
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Por fim, 0 quarto macroproblema relacionado a judicializacdo excessiva de beneficios previden-
ciarios e assistenciais consiste na resisténcia do INSS a ado¢do de posicionamentos judiciais consoli-
dados que impliguem numa interpretacdo mais extensiva e favordvel aos segurados da legislacdo. A
pesquisa apurou que as normativas da autarquia federal sdo pouco permedveis aos entendimentos
prevalentes no Poder Judiciario, que implicam maior protecdo aos usuarios e, consequentemente,
aumentam as despesas da autarquia.

Considerando que a atuacdo dos servidores deve ser adstrita as normas da entidade, sob pena
de responsabilizacdo pessoal, a consequéncia dessa pratica é o descompasso entre alguns enten-
dimentos que orientam o processo administrativo previdenciario e a jurisprudéncia dominante no
pais. Exemplos bastante representativos dessa postura sao exigéncia de prova contemporanea da
atividade especial para as aposentadorias especiais e a interpretacdo estrita do critério legal de
renda per capita familiar para concessao do beneficio de prestacdo continuada. Embora ja tenham
sido superadas pelos 6rgdos judiciais — que admitem a comprovacao de atividade pretérita para
comprovac¢ao da aposentadoria especial e a utilizacdo de outros indicios, como laudo social, para
caracterizar a situacdo de miserabilidade dagueles que requerem o BPC — essas diretrizes ainda
pautam a tomada de decisdo nos processos administrativos previdencidrios.

Ao contrdrio do que pode aparentar uma primeira analise, a resisténcia do INSS em adotar posices
desfavoraveis a autarquia ja consolidadas na jurisprudéncia brasileira ndo traz beneficios orcamenta-
rios a instituicdo. Como foi apurado nesta pesquisa, a divergéncia entre a interpretacdo da legislacao
previdencidria pelo INSS e pelo Judiciario brasileiro é uma das principais hipdteses explicativas para
a judicializacdo de beneficios previdenciarios e assistenciais, levando a alocacdo de recursos e a a
criacdo de burocracia para atender aos processos judiciais.

Considerando que muitos requerentes sao assistidos por profissionais especializados que acom-
panham suas demandas ainda em sede administrativa, ndo é dificil supor que uma parcela consi-
deravel dos pedidos denegados ou ndo atendidos plenamente pelo INSS ddo ensejo a demandas
judiciais, sobretudo quando repousam em teses amplamente aceitas pelo Judicidrio brasileiro. Com a
sucumbéncia judicial, a pouca permeabilidade do INSS a jurisprudéncia contraria aos seus interesses
resulta em dispéndio de recursos com sua defesa em juizo e eventuais condenacoes.

Para cada um desses macroproblemas, o relatério sugere politicas publicas voltadas a reducado da
judicializagdo excessiva de beneficios previdencidrios e assistenciais. As politicas sugeridas emergiram
de entrevistas com atores-chave e pelo préprio processo de pesquisa, tendo sido também objeto
de discussao em workshop especifico, com participacdo de académicos e membros dos sistemas
previdenciario e judicial. Em beneficio da sintese, a figura abaixo apresenta as politicas propostas,
relacionadas a cada um dos quatro macroproblemas identificados. Seu detalhamento e fundamen-
tacdo em maior profundidade estdo disponiveis no relatério.
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Como medida de transicdo: acesso presencial as agéncias
em regides de maior exclusdo digital

Dificuldade
de acesso Politicas de informacdo e educacdo sobre o uso da plataforma “Meu INSS”
3 instancia (por ex., parcerias com prefeituras e organiza¢des locais)
administrativa
para requerer . o o .
beneficios Acessibilidade e simplificacdo do processo administrativo,
com ampla informacdo ao segurado
Extincdo do atendimento preferencial de advogados
Transicdo para o processo digital com atencdo a qualidade das analises,
em especial dos indeferimentos administrativos
. Dialogo entre os atores no processo de inovacao e mudanca institucional
Subaproveitamento
davia
administrativa
pelo INSS Mais informacBes sobre 0 andamento das andlises administrativas ao segurado
Refor¢o na qualidade de andlise do material probatério e
na verificacdo das informagdes sobre o segurado
Fortalecimento do Conselho de Recursos da Previdéncia Social (CRPS)
Uniformizacdo dos critérios de andlise probatdria e pericial
Subaproveitamento Realizacdo dos mesmos treinamentos aos peritos administrativos e judiciais
das informacdes
apuradas

Nno processo
administrativo
em sede judicial

Compartilhamento de sistemas entre INSS e Judiciario

Acesso pelo Judicidrio as andlises e documentos do processo administrativo

Fortalecimento dos canais interinstitucionais de didlogo

Pouca
permeabilidade
do INSS a
entendimentos
jurisprudenciais
consolidados

Ampliacdo do dialogo entre as procuradorias do INSS (consultivo e contencioso)
para interiorizacdo das teses jurisprudenciais ja consolidadas

Ampliacdo dos esfor¢os do Judiciario para a consolidac¢do de enunciados




Diversos resultados desta pesquisa indicam que a crise sanitaria de 2020 deve agravar o problema
da judicializacdo da previdéncia neste ano e nos subsequentes, tanto no que se refere ao volume de
casos quanto em sua complexidade. Questdes juridicas e factuais novas, aumento da demanda pelos
beneficios previdencidrios e assistenciais, dificuldades de coordenacdo entre as esferas administrativa
e judicial, aumento do desemprego e constrangimento fiscal devem contribuir para a intensificacao
da judicializacdo da previdéncia. E momento, portanto, para acdes que visem mitigar esse problema.
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