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Resumo

O presente trabalho tem por objeto evidenciar a problematica que cerca
os Beneficios por Incapacidade da Previdéncia Social brasileira, dando
especial atencdo as prestacdes do Instituto Nacional do Seguro Social —
INSS. A protecéo social destacada é concedida para o cidaddo acometido
pela contingéncia social da incapacidade laborativa, sendo em raz&o disso
privado do trabalho, meio mantenedor da dignidade de qualquer ser
humano. Todavia, esse tipo de protecdo social é atualmente deficitario em
razado de uma série de fatores, como a falta de estrutura nas agéncias de
previdéncia, a precariedade da pericia médica administrativa, a
ineficiéncia do Sistema Unico de Salde — SUS no atendimento e no
tratamento daqueles que portam doencas incapacitantes, a total
ineficacia, e até mesmo inexisténcia, do Servico Social de Reabilitagédo
Profissional, somados a outros fatores que serdo explanados. Nesse ponto,
serd abordada a necessidade de Politicas Publicas pertinentes a solucao da
crise do setor previdenciario quanto ao atendimento aqueles beneficiarios.

Palavras-chave: Beneficios por Incapacidade. Direitos Fundamentais
Sociais. Regime Geral da Previdéncia Social.

Resumen

El presente trabajo tiene por objeto evidenciar la problematica que
involucra los Beneficios por Incapacidad de la Previdencia Social brasilefa,
dando especial atenciéon a las prestaciones del Instituto Nacional de
Seguridad Social — INSS. La proteccion social destacada se concede al
ciudadano acometido por la contingencia social de la incapacidad laboral,
siendo a causa de eso privado del trabajo, medio mantenedor de la
dignidad de cualquier ser humano. Sin embargo, este tipo de proteccion
social esta actualmente deficitario en razén de una serie de factores, como
falta de estructura en las agencias de previdencia, la precariedad de la
pericia médica administrativa, la ineficiencia del Sistema Unico de Salud —
SUS en la atencién y tratamiento de aquellos que portan enfermedades
incapacitantes, la total ineficacia y hasta mismo inexistencia del Servicio
Social de Rehabilitacién Profesional, sumados a otros factores que se van
a explanar. En este punto, se abordara la necesidad de Politicas Publicas
pertinentes a la solucién de la crisis del sector previdenciario en cuanto a
la atencién a aquellos beneficiarios.

Palabras-clave: Beneficios por Incapacidad. Derechos Fundamentales
Sociales. Régimen General de la Previdencia Social.
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Publicas nos Subsistemas da Seguridade Social a partir de Jirgen
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Consideracdes iniciais

Todo e qualquer sistema juridico é determinado pelo tempo e pelo
desenvolvimento de uma civilizagdo, levando a crer que o direito deve
absorver as novas realidades sociais surgidas com o passar dos anos.
Nesse viés, até se chegar a um Estado intervencionista, realizador, em
tese, dos direitos sociais dos cidaddos, o caminho para tanto foi
espinhoso, ou seja, o Estado Liberal teve sua formacéo a partir da virada
do séc. XVIIlI, com o descontentamento da classe dominante em ter
somente o poder econdmico, buscando para si o poder politico que era
privilégio da aristocracia.

Tal fase, de acordo com Dalmo Dallari, interliga varios fatores que irdo
determinar o aparecimento das Constituicdes, como a influéncia do
jusnaturalismo, ao defender a superioridade do individuo, cujos direitos
naturais sao inalienaveis, merecendo uma melhor prote¢do do Estado,
sendo que tais caracteristicas, além de desenvolverem uma forte luta
contra o absolutismo dos monarcas, ganham forca para limitar o poder
dos governantes, ndo se podendo esquecer a influéncia do iluminismo,
cuja crenca extrema na razdo passaria a refletir em uma verdadeira
racionalizagéo do poder.(1)

Nesse contexto, imperioso destacar que os direitos sociais sdo direitos
fundamentais previstos na Constituicdo de 1988, sendo oportuna a analise
da estrutura e da efichcia desses direitos para buscar solucdes ao
problema. Contudo, é necessario também o estudo da formagédo desses
direitos a partir do Estado Moderno (liberal), marco histérico para a
formacao dos direitos do homem, e das posteriores transformacdes sociais

responsaveis pelo surgimento do Estado Social (Providéncia).

A partir desse modelo de Estado, buscar-se-a discutir, a partir do atual
Estado Democratico de Direito, as razdes politicas, econbmicas, sociais,
juridicas e filosoficas a justificar a ineficacia da realizacdo dos direitos
prestacionais por parte do Estado, ndo perdendo o foco da relacdo com as
prestagcdes previdenciarias, em especial, os Beneficios por Incapacidade e
sua relacdo com os Direitos Fundamentais Sociais, objeto do presente
estudo.

1 As TransformacgOes do Estado e os Fundamentos Histéricos dos
Direitos Fundamentais Sociais e da Seguridade Social

A influéncia do jusnaturalismo é marcante no Estado Liberal, na medida
em que se busca atender os direitos naturais do homem, direitos estes
que precedem ao proprio Estado, sendo que John Locke, nesse aspecto,
buscou formar a organizacdo de uma sociedade politica a partir da ideia
do estado de natureza, representando o consentimento individual e a
concretizacdo da unidade politica do Estado, sendo essa
representatividade democratica o marco formador do Estado
Constitucional.

Importante mencionar que a obra de Rousseau € marco importante nesse
ponto, pois, como refere Rogério Gesta Leal, “demarca como um divisor
de aguas a forma de se avaliar a organizagdo social, tendo como
referéncia precipua o homem?”.(2)

A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 26 de
agosto de 1789, representa, nesse contexto, um verdadeiro nascedouro
do processo de positivacao e universalizagdo dos direitos humanos, com o
sepultamento do antigo regime.
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A referida declaracdo inscreve o principio da Seguridade Social como
direito subjetivo assegurado a todos, “Les secours publiques sont une
dette sacrée”,(3) norteando base para a ideia de previdéncia social,
publica, gerida pelo Estado, com participacdo de toda a sociedade.

Na verdade, a positivacdo dos direitos humanos a partir desse contexto é
vocacdo natural, pois, como bem referiu Pedro Porto, agrega ao interesse
dedntico que o capacita a coercibilidade estatal, fazendo surgir uma nova
concepcao de Estado, que ndo é o fim em si mesmo, mas um meio para
alcancar os fins exigidos pela cidadania.(4)

Logo, a ideia de Estado de Direito esta imbricada na prevaléncia da lei
sobre a autoridade publica, assim como, para os proprios cidaddos, em
nome da paz social regulada, sendo também interpretado para além de
um simples instrumento de legitimacdao do poder, como refere Bolzan de
Morais, ja que responsavel pelo processo de produgdo de normas
juridicas, para uma concepcdo de liberdades publicas e da prdépria
democracia.(5)

Contudo, as novas realidades sociais passam a exigir uma nova concepgao
do Estado, do impacto da industrializacdo e dos graves problemas sociais
e econdmicos.

A realizacdo da justica social, pois, é o cerne da questdo, sendo a nota
distintiva dos direitos surgidos, quais sejam, econdmicos, sociais e
culturais, sua dimenséo positiva em propiciar aos cidadaos a participagcéo
do bem-estar social, ndo se cuidando mais, portanto, como refere Ingo
Sarlet, “de liberdade do e perante o Estado, e sim de liberdade por
intermédio do Estado”.(6)

Ponto importante nesse contexto histérico foi a quebra da Bolsa de
Valores de Nova lorque, em 1929, periodo caracterizado por teorias
econdmicas aliadas a politicas estatais. Afigura-se o Estado Social, que na
verdade é um Estado de Direito voltado a consecuc¢ado da Justica Social, ao
passo que h& uma intervencdo do Estado na economia, influéncia das
ideias do economista John Maynard Keynes, com o0 objetivo de uma
redistribuicdo dos lucros sociais, propiciando uma igualdade social, sendo
importante referir que, até entdo, os planos previdenciarios (de seguro
social), em regra, como lembram CASTRO e LAZZARI, obedeciam a um
sistema alemdo bismarkiano, ou de -capitalizacdo, desenvolvido téo
somente para a classe operaria, faltando ai a ideia de solidariedade social,
(7) vislumbrando-se uma ideia tdo somente securitaria em situacdes de
necessidade, segundo Odonel Urbano Gongalves.(8)

Nesse contexto, o Estado do bem-estar social buscou conciliar os ideais
capitalistas com o atendimento aos anseios sociais decorrentes do préprio
crescimento econdmico e do consequente desenvolvimento da sociedade,
ndo sendo mais aceitavel a separagdo dos trabalhadores e dos meios de
producdo, sendo, dessarte, uma instituicdo politica inventada para
encobrir a necessidade de manter as ideias capitalistas e a exploracdo da
mao de obra e dos meios de producéo.

Oportuno compreender, de forma rapida, principalmente pelo tema
escolhido, que, a partir do conceito de Estado de Bem-Estar Social, se
nortearam, em todo o mundo, sistemas de previdéncia a influenciar os
modelos atuais. A universalizacdo do Seguro Social é fruto do Tratado de
Versalhes, de 1919, ap6s a Primeira Grande Guerra (1914-1918), do qual
resultou, como leciona CORREIA, “uma grande expansdo do seguro social
obrigatério em todo o mundo”,(9) tendo como grande incentivo a criacéo
da atual OIT. Tem-se ai a constitucionalizagdo dos direitos sociais, mas foi
somente o Plano Beverige que, a pedido do governo inglés, em 1942,
prop6s um sistema universal de luta contra a pobreza a proteger todos os
cidaddos, e ndo somente os trabalhadores, nascendo um sistema de
reparticdo, em que toda a sociedade contribui para a criagdo de um fundo
previdenciario, sendo entdao considerado grande inspirador da seguridade
social como é concebida atualmente.
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Todavia, o Estado Social é inspirado nos dogmas liberais e capitalistas, ao
passo que se viu obrigado a uma imediata adaptacdo a crescente ameaca
socialista do inicio do século, adotando o posicionamento de atender aos
anseios sociais a emergirem, como a entdo adoc¢édo, como visto, do Estado
de bem-estar social. De fato, manteve-se o modo de producao capitalista,
além de uma politica fiscal severa, como dizem Marcos Orione Gongalves
Correia e Erica Paula Barcha Correia, ao passo que buscava-se agradar os
trabalhadores com o atendimento cada vez maior dos anseios de uma
inclusdo social a partir de politicas de abrangéncia e atendimentos de
todas as necessidades basicas.(10)

Surge entdo o Estado Democratico de Direito, que nao esta tdo somente
relacionado a uma revolucdo das estruturas sociais, segundo BOLZAN,
mas sim ao fato de emergir a ideia nova de asseguramento juridico de
condi¢gGes minimas ao cidad&o.(11)

Assim, o Estado Democratico de Direito tem a caracteristica de ultrapassar
ndo somente o Estado Liberal, mas também o Estado Social de Direito,
que, como referido, estava ainda vinculado ao welfare state de ideologias
neocapitalistas, impondo a ordem juridica e a atividade estatal um
conteudo de transformacao da realidade.

Importante referir que a seguridade social brasileira na Carta de 1988 é
resultado da transicdo do Estado Liberal para o Estado Providéncia, ao
passo que “a intervencado estatal, na composicdo da seguridade social, é
obrigatéria, por meio de acdo direta ou controle, a qual deve atender a
toda e qualquer demanda referente ao bem-estar da pessoa humana”.

(12)

Portanto, o direito a Seguridade Social é direito fundamental e social de
expressdao maxima da ordem constitucional, recepcionado em todo o
sistema juridico brasileiro, merecendo capitulo préprio na Carta Magna,
cuja autoaplicabilidade ¢é ponto -caracteristico, tendo por base de
concrecdo as disposicbfes do artigo 5°, paragrafo 1°, bem como sua
condicdo de clausula pétrea pelo disposto no art. 60, paragrafo 4°, pois
sao direitos a prestacdes (acdes positivas do Estado).

No mesmo pensamento, José Antdnio Savaris leciona que o direito
previdéncia social € um direito humano fundamental, sendo que
protecdo previdenciaria corresponde a um direito intimamente ligado
dignidade da pessoa humana.(13)

D QO

2 A Reserva do Possivel e os Direitos Fundamentais Sociais: Norma
Programatica ou de Eficacia Plena?

A primeira polémica se instaura a partir do entendimento de serem os
direitos sociais normas programaticas na distin¢ao classica de José Afonso
da Silva, sendo que o mesmo autor defende a vinculacdo dessas normas
ao Poder Publico, com viés de eficacia imediata nos casos da existéncia de
um dever do legislador ordinario, do condicionamento a legislagao futura,
sendo que a segunda se refere a ndo aplicagcdo dos direitos sociais em
razdo da limitacdo de recursos or¢camentérios existentes a atender os
direitos sociais, com 0 que se passou a denominar “reserva do
possivel”. Contudo, de acordo com Gesta Leal, “essa abertura ndo exclui,
porém, a garantia de um minimo social, que decorre, por sua vez, do
principio da dignidade da pessoa humana como valor constitucional
supremo”.(14)

Ja Lobo Torres entende que a melhor solugdo esta em estabelecer uma
distingdo mais clara entre o “minimo existencial (ou direitos fundamentais
sociais) e direitos sociais”,para que se delimite o real alcance da
obrigatoriedade ou limites das prestagfes publicas, concluindo que os
direitos econbmicos e sociais tém a limitacdo da reserva do possivel, ao
passo que a protecdo positiva do minimo existencial ndo encontra tal
limitacdo.(15)
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Percebe-se que h& uma necessidade de adequacdo entre o texto da
norma, e aqui se entenda a norma juridica formada (regras e principios),
e a situacdo concreta a que se aplica. Nessa ideia, como bem esclarece
Humberto Avila, “normas ndo sdo textos nem o conjunto deles, mas os
sentidos construidos a partir da interpretacdo sistematica de textos
normativos”.(16)

Inegavelmente, a construcdo da norma é relacionada com a aplicagdo
material da constituicdo, e nisso incluem-se o principio democratico,
politicas publicas, ordem econdémica e social, entre outros fatores a
vincular a adequada argumentacéo juridica na solugcdo do caso concreto.

Nesse ponto, as razdes de justificagdo e fundamentacdo sdo essenciais.
Nado se deve, pois, cair em um dos erros mais fundamentais do
positivismo na ciéncia juridica, como refere Friedrich Miller, “na
compreensdo e no tratamento da norma juridica como algo que repousa
em si e preexiste, é a separacdo da norma e dos fatos, do direito e da
realidade”.(17)

Na mesma vertente esta Eros Roberto Grau quando afirma que interpretar
é dar concregcdo (=concretizar) ao direito, sendo a interpretacao
(=interpretacdo/aplicacdo) uma insercdo do direito na realidade, que
opera a mediagdo entre o carater geral do texto normativo e sua aplicagdo
particular, ou, em outros termos, opera a sua inser¢cdo na vida,(18) ao
contrario do pensamento mais que superado da matriz liberal classica de
Montesquieu ao afirmar que “os juizes da nacdo sdo apenas, como ja
dissemos, a boca que pronuncia as palavras da lei: sdo seres inanimados
gue ndo podem moderar nem sua forga, nem seu rigor”.(19)

Assim, a Constituicdo representa uma for¢ca normativa, visando a
transformacgédo da proépria realidade e, como consequéncia, a realizagéo
dos direitos fundamentais. No dizer de Konrad Hesse:

“Em sintese, pode-se afirmar: a Constituicdo juridica estd condicionada
pela realidade histérica. Ela ndo pode ser separada da realidade concreta
de seu tempo. A pretensdo de eficidcia da Constituicdo somente pode ser
realizada se levar em conta essa realidade. A constituicdo juridica néo
configura apenas a expressdo de uma dada realidade. Gragas ao elemento
normativo, ela ordena e conforma a realidade politica e social.”(20)

No Brasil, indaga-se a legitimidade de quem dirA o que é ou ndo é
possivel, pois a exclusdo social e a desigualdade de renda é problema
grave no pais, nao podendo, de forma alguma, ser comparada com a

Unido Europeia.

Seja de uma, seja de outra forma, o Estado brasileiro, pela precariedade
de Politicas Publicas adotadas no pais, que de longe sdo as ideais, vive
uma crise de identidade e funcionalidade e até mesmo de soberania.

O fato é que a globalizagdo implicou um desajuste estrutural do
Estado/Nacdo, ao passo que politicas publicas/governamentais séo
condicionadas a elementos externos, quais sejam, mercado internacional,
Fundo Monetario Internacional, entre outros. Assim, diante da
complexidade de relacdes sociais caracteristicas da dita pés-modernidade,
o Estado Democratico de Direito enfrenta problemas quanto a realizacao
dos direitos.

3 A adocdo de Politicas Publicas nos Subsistemas da Seguridade
Social a partir de Jurgen Habermas

Nao se pode esquecer que o sistema de seguridade social brasileiro, como
refere Leda de Oliveira Pinho, € um “sistema autopoiético” composto por
varios susbsistemas que, no seu desenvolvimento, falham em se
comunicarem uns com 0s outros, tornando menos efetiva a concretizagdo
de politicas publicas a ele vinculadas.(21)

Nessa quadra, o direito fundamental social, em especial do direito
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fundamental a seguridade social, requer, em licdo acertada de Bodnar, um
dever do Estado no estabelecimento de uma rede de politicas publicas
adequadas para conferir ao cidaddo uma protegio aos riscos sociais.(22)

Esse enfoque sistémico é também referido pelo ilustre jurista Wagner
Balera, visto que repercute em uma direta relagdo com o conceito juridico
de Seguridade Social, estampado no art. 194 da Carta Magna, assim
como, de acordo com o referido mestre, “o sistema brota em todos e por
todos os desdobramentos normativos dos planos de protecdo social, que
estruturam desse jeito os seus diferentes escaldes”.(23)

Nessa quadra, reportando-nos, mais uma vez, a Balera,“para que as
normas que estruturam a Ordem Social tenham vigéncia em nosso pais, é
necessario que elas contenham em si concretas propostas de realizagdo do
bem-estar e justicas sociais”.(24) (2004, p. 31)

Parte-se de Habermas com sua Teoria do Agir Comunicativo, no intuito de
“interligar os subsistemas”, ao passo que O processo de cooperacado
dialética, coletiva e interdisciplinar faz da democracia uma ideia de acgéo
dos individuos, ou seja, “as orientagdes praticas s6 podem ser obtidas, em
dltima instancia, através de argumentacgoes, isto &, através de formas de
reflexdo do préprio agir comunicativo”.(25)

Assim, como observa Habermas, citado por Appio, os atuais mecanismos
de representacdo sdo ineficientes, sendo o atual sistema administrativo
voltado a uma politica que mais tenta contornar crises do que uma politica
de planejamento.(26)

Dessa forma, tem-se uma “democracia procedimental” que visa a
ampliacdo dos espagcos democraticos acerca das decisfes politicas,
transcendendo os limites da tradicional representacdo popular,
possibilitando o grau de abertura cognitiva do sistema, como refere Gesta
Leal,(27) ampliando-se, mesmo que de forma sensivel, a observancia de
politicas publicas formuladas.

Tal questdo, em termos pragmaticos em matéria previdenciaria, sera
pertinente quando tratarmos dos sistemas de pericias médicas
administrativas do INSS, da adocdo da alta programada, do precario
servico social de reabilitacdo profissional e do Sistema Unico de Saude —
SUS existentes, além de outros fatores a serem abordados.

Gesta Leal parte de um estudo de Habermas em um processo de
constituicdo do que chama “Sociedade Democréatica de Direito, enquanto
espago publico fundado pela participacdo social”.(28) Segue o autor, em
concordancia com as ideias habermasianas de que “a delineagdo tedrico-
normativa da sociedade bem ordenada vem a ser situada no contexto de
uma cultura politica e de uma esfera publica existente”, ao passo que ha
que se buscar “factualmente o assentimento dos cidad&os dispostos ao
entendimento, sob pena de ndo encontrarem seu fundamento de validade
legitimo”.(29)

Assim, lembra o autor que “o direito ndo representa somente um
componente importante do sistema de instituicdes sociais; ele € um
sistema de saber e, ao mesmo tempo, um sistema de acédo”.(30)

De fato, a participacdo na ordem democratica é o real exercicio da
cidadania, que, da passividade de um Estado Liberal de Direito, passa a
ter como caracteristica, pelo viés procedimental, a concretizacdo dos
direitos fundamentais, materialmente, na Carta Maior. Claro que é
importante referir que o processo de exigéncia por parte do cidaddo na
formulagdo de politicas publicas é situagcao diversa da exigéncia de suas
execugBes. Como refere Appio, “a complexidade da sociedade brasileira
contemporanea impde que novas instancias de comunicacdo social sejam
engendradas a partir de necessidades locais e coletivas”.(31)

O agir comunicativo de Habermas entre os subsistemas da Seguridade
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Social representa o verdadeiro sentido de democracia participativa, ao
passo que nao basta, tdo somente, uma ligacdo formal entre os mesmos.
Nesse ponto, a deliberacdo, o consenso, a constru¢do da vontade
legitimadora da norma é razdo em que se funda o ideal democréatico.

4 Os Beneficios por Incapacidade da Previdéncia Social e a Afronta
aos Direitos Fundamentais Sociais dos Segurados

Dentro da problematica que se quer externar no presente artigo,
pertinente neste momento proceder ao estudo, dos beneficios por
incapacidade da previdéncia social e a afronta aos direitos fundamentais
sociais dos segurados que deles usufruem. Para tanto, imperioso referir
por derradeiro dados relacionados a Ordem Social da Carta Maior. Nesse
sentir, denota-se uma Constituicdo social, materializada no Titulo VIII da
CF/88, que trata entdo da Ordem Social, que, nos termos do art. 193, tem
como base a preeminéncia do trabalho e, como diretriz, o bem-estar e a
justica sociais, em harmonia com a ordem econdmica, que se funda,
também, nos termos do art. 170, caput, como referido alhures, na
valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, visando a dignidade
do cidadéo.

Nos termos do art. 6° da CF/88, o cidadao apresenta-se como destinatario
dos direitos sociais, compondo a Ordem Social, juntamente com o titulo
de direitos fundamentais, na licdo acertada de José Afonso da Silva,
“nulcleo substancial do regime democréatico”.(32) A partir dai emerge a
Seguridade Social, que, nos termos do art 194, caput, da CF/88,
compreende um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, visando assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social, destinando-se seus principios
orientadores e as formas de seu financiamento.

Nesse contexto da ordem social, destaca-se a Seguridade Social, que, no
dizer de Balera, “em nosso sistema juridico, a Justica € o fim da Ordem
Social, e a Seguridade Social € o modelo protetivo que se destina a
institucionalizar seus preceitos”.(33) Nesse ponto, foi desenvolvida para
fortalecer e estruturar o amparo ao cidaddo em virtude do surgimento das
mais variadas contingéncias ou riscos sociais.

Analisado isso, passemos ao problema relacionado a afronta dos direitos
fundamentais sociais e o retrocesso social dos segurados da previdéncia
social que podem ou estdo a usufruir aqueles beneficios.

Pertinente tracar a divisdo existente dentro da seguridade e uma breve
conceituagdo, antes de iniciarmos a probleméatica proposta:

“E a seguridade social o instrumental de que dispde o Estado, na ordem
social, para, mediante duas vias de acesso — a previdenciaria (seguro
social) e a assistencial (integrada pelos setores de saude e de
assisténcia) — e com a cooperag¢ao dos atores sociais, resolver a questao
social.”(34)

A problematica proposta ao debate refere-se a uma melhor ligagdo entre
0s subsistemas saude e previdéncia. Esta, preceituada no art. 201, I, da
Carta Magna, a cobrir contingéncias ou riscos sociais surgidos para o
cidaddo, ora segurado e contribuinte da previdéncia social. Aquela, por
sua vez, prevista no art. 196 da Lei Suprema, sendo direito de todos e
dever do Estado, garantido pela adogédo de politicas sociais e econbmicas
que visem a solugéo do risco de doenca e outros agravos.

Contudo, os beneficios de auxilio-doen¢ca e aposentadoria por invalidez,
ambos previstos pela Lei 8.213/91, estdo “ligados pela precariedade dos
dois subsistemas referidos”. Isso se justifica quando um segurado da
previdéncia social, acometido de uma doenc¢a temporéaria ou permanente,
é submetido a um procedimento médico pericial abusivo. Tal fato é
consubstanciado em pericias sumarias, com o minimo padrao técnico,
analisado por médicos peritos, salvo rarissimas excec¢des, despreparados e
ndo especializados para as doencas que avaliam.
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Aliado a isso, ha no procedimento a denominada alta programada, meio
encontrado pela Administragcdo Publica Federal de aprimorar o
procedimento em detrimento dos direitos individuais dos segurados. Tal
procedimento determina prazo certo para encerramento do beneficio do
segurado e ainda deixa ao mesmo o 6nus de verificar sua aptiddao ao
trabalho sem a adequada pericia para tanto.

Oportuno, neste momento, referir o processo administrativo previdenciario
acerca dos beneficios por incapacidade laborativa. Este, por sua vez, é
administrado pelo Sistema de Administracdo de Beneficios por
Incapacidade — SABI, criado pela Resolucdo INSS/DC n° 133, de
26.08.03. Assim, todos os dados pertinentes aos beneficios estdo no
referido sistema, inclusive os Laudos Pericias realizados pelos médicos-
peritos do INSS.

Nesse viés, o segurado entra com o chamado Requerimento de Beneficio
por Incapacidade, que, ao ser protocolado na agéncia mais proxima ao
local em que reside, de imediato é agendada data para a realizacdo da
pericia médica para a confirmacdo da existéncia da incapacidade ao
trabalho. Importante frisar que, em algumas Agéncias da Previdéncia
Social no interior do pais, chega-se a marcar pericia para 0 mesmo dia ou
até 5 (cinco) dias do protocolo, ao contrario das grandes metrépoles, em
que o agendamento de uma pericia pode levar até mais de um més. Pois
bem, em dia e hora determinados, o segurado & avaliado por médico-
perito em tempo que ndo supera os 10 (dez) minutos, em sua maioria, ao
ponto de ja se registrarem pericias realizadas em menos de 3 (trés)
minutos. Importante aqui referir que uma avaliacdo médico-pericial é
complexa e segue uma rotina técnica essencial a verificacdo do
diagnostico.

Como referem Anténio Buono Neto e Elaine Arbex Buono, o exame médico
-pericial “envolve uma série de a¢Bes que devem estar voltadas para fins
de diagnéstico e prognodstico”, sendo “parte da medicina denominada
semiologia” e que compreende as fases de anamnese(historia clinica com
interrogatorio relativo ao objeto da pericia), exame fisico(pesquisa de
sinais e sintomas relativos & doenca em questdo), exames
especializados (momento em que se analisa pareceres dos médicos
assistentes) e exames complementares (instrumento laboratorial e de
imagem de auxilio para o diagndstico), sendo que, para uma avaliagdo do
estado mental do examinado, deverdo ser observados aspectos
relacionados a atencdo, orientacdo, consciéncia, memboria,
pensamento, linguagem.(35)

Hermes Rodrigues de Alcantara acrescenta, também nos casos
psiquiatricos, pela analise minuciosa do contexto biogréafico, achados
somaticos e neuroldégicos,(36) ndo se podendo esquecer, conforme
lembra BUONO, que o trabalho pericial ndo se limita somente a averiguar
as condic¢des de trabalho, mas também amplo conhecimento da Legislacao
no que tange aos Anexos das Normas Regulamentadoras,(37) além da
propria Lei de Beneficios.

Aliada a isso, por se estar diante da analise da capacidade ao trabalho,
meio de subsisténcia do segurado, ndo se pode deixar de analisar o tipo
de atividade ou profissdo exercida e os riscos para si e para terceiros que
a mesma atividade representa, a possibilidade de tratamento diverso do
realizado e, por fim, a viabilidade de reabilitagdo profissional. Contudo, a
realidade é totalmente diversa, como referido, o processo administrativo
resta cercado de vicios em todos o0s seus atos.

Apé6s a avaliagdo médico-pericial, é dada ao segurado uma Comunicagao
de Resultado de Decisdo de pericia em que lhe sera, previamente, dado
prazo para encerramento de seu beneficio, pela conhecida “alta
programada”. Antes de se adentrar nessa aberracdo aos direitos
fundamentais sociais, pertinente explicar os tipos de conclusdo médico-
periciais existentes na autarquia e como o processo é direcionado pelas
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normas estabelecidas pelo INSS. Nesse sentido, a conclusdo do médico-
perito é dividida em tipos, quais sejam:

“— Concluséo Tipo 1: parecer contréario da pericia médica;

— Concluséo Tipo 2 (DCB: data da cessacdo do beneficio): existéncia de
incapacidade de duracdo previsivel (data da provavel cessagdo por
doencas autolimitadas);

— Concluséo Tipo 4 (DCI: data da cessac¢éo da incapacidade): ocorrera nos
casos em que for verificada a existéncia de incapacidade atual que
presumivelmente persistira por um determinado prazo, ao final do qual o
segurado devera ser reexaminado. Importante referir que é usual lancar a
referida conclusdo para sugestdo de aposentadoria, ao passo que sera
informado no Sistema de Informacédo de Beneficios — SISBEN, no Histdrico
de Pericias Médicas, o limite 888888.”

HORVATH JUNIOR cai em equivoco ao afirmar a existéncia de uma
conclusdo pericial do “Tipo 3”, como sendo pelo mesmo denominada de
“data de comprovacdo da incapacidade (DCI1)”,(38) ao passo que tal
concluséo era feita para parecer contrario a gravidez fisiologica.

Esclarecidos os tipos de decisbes administrativas periciais, passa-se a
dindmica que cerca o procedimento. Logo, apds a data de encerramento
do beneficio determinada pelo médico-perito, persistindo a incapacidade
laboral do segurado, é 6nus deste, caso constate que ainda esta incapaz,
protocolar Pedido de Prorrogacdo de beneficio (P.P.) até 15 (quinze) dias
antes da data da cessacdo do beneficio. Tal pedido nada mais é do que
meio a realizar nova pericia a cargo do segurado. Realizada a nova
pericia, e esta concluindo pela inexisténcia da incapacidade laboral, pode o
segurado protocolar o Pedido de Reconsideragéo (P.R.) de pericia no prazo
de 30 (trinta) dias contados, como lembra HORVATH JUNIOR, do dia
seguinte a data da ciéncia da conclusdo contraria, nos casos de pericia
inicial, ou do dia seguinte a data de cessacdo do beneficio, ressalvada a
existéncia de pedido de prorrogacdo ndo atendido ou negado, hipdtese em
gue o prazo sera contado da ciéncia da decisdo pericial desfavoravel.(39)

Oportuno acrescentar que, caso 0 segurado tenha seu pedido de
reconsideracdo negado, somente podera realizar nova pericia mediante
novo requerimento administrativo a contar de 30 (trinta) dias da pericia
desfavoravel, uma verdadeira afronta ao principio do devido processo
legal.

Quanto a criacdo da alta programada (Conclusdo Tipo 2 — DCB) pelo
Decreto n° 5.844/2006, pertinente alguns esclarecimentos. Nesse viés, ao
instituir, previamente, um prazo para cessagdo dos beneficios, o INSS
justifica-se aduzindo que essa sistematica beneficia o segurado, na
medida em que diminui as filas dos exames e das pericias médicas, além
de permitir que o mesmo escolha realizar ou ndo nova pericia.

No entanto, denota-se que a adocdo dessa medida implicou grandes
prejuizos para o0s segurados, especialmente aqueles que estédo
impossibilitados de exercer as suas atividades laborativas, devido as
doencas que os acometem, colocando-os em risco de retornar ao seu
trabalho precipitadamente. Esta se falando da afronta direta ao principio
constitucional do devido processo legal, resultado da inversdo do dnus da
prova da reaquisicdo da capacidade laborativa pelo trabalhador, antes da
incumbéncia da pericia médica do INSS, e agora, absurdamente, a cargo
do préprio trabalhador. Imperioso referir que o trabalhador virtualmente
ndo tera, por si sO, conhecimentos médicos especializados para
autopericiar-se, tampouco teria recursos para pagar servigcos meédicos que
pudessem realizar semelhante pericia.

Além do mais, a alta programada acarreta a cessacdo do beneficio (DCB),
assim como os pagamentos de natureza alimentar do segurado. Nessa
senda, caso tenha pericia negada, o mesmo néo tera tempo héabil para
producdo da prova, ja que, em sua maioria, os segurados da previdéncia
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social dependem do atendimento médico gerido pelo Sistema Unico de
Saude, repleto de deficiéncias.

Nao ha, pois, estrutura e tempo habil a producédo e a formacédo da prova
pericial, levando muitos cidaddos a ter por encerrados seus beneficios de
natureza alimentar a garantir o minimo existencial, em afronta ao devido
processo legal e ao contraditério, além de afronta aos Direitos
Fundamentais Sociais.

Assim, dependendo de cada cidade, para se conseguir atendimento e
realizacdo de exames com médicos da rede publica torna-se um
verdadeiro suplicio. Existem limites de médicos, sendo colocadas ao
cidadao senhas para consultas para os mais variados especialistas.

Dessa forma, pessoas passam madrugadas em filas para conseguir um
dito nimero para poder entdo agendar sua consulta, ao passo que, se
depender de algum exame, ter@o que rezar para ndo ter que esperar mais
de um ano. Como aceitar um processo administrativo previdenciario para
a andlise de doencas incapacitantes tendo em vista tal problematica!?

O fato é que, como refere Ilbrahim, “o segurado, muitas vezes
assintomatico, considera-se apto novamente para o trabalho, mas ainda
ndo esta verdadeiramente habilitado, trazendo consequéncias funestas em
relacdo ao retorno indevido”,(40) ou, como refere Rocha,“ainda que dois
segurados sejam vitimados pela mesma moléstia e tenham a mesma faixa
etaria, o tempo de recuperacgdo podera oscilar sensivelmente”.(41)

Nessa quadra, cancelar o beneficio de auxilio-doenca, deferido em face do
reconhecimento de incapacitagdo para o trabalho por pericia médica do
INSS, e, apos, considerar que o segurado estara apto para o trabalho em
determinado prazo, sem, contudo, efetuar qualquer avaliagdo médica, é
procedimento que se revela atentatério ao principio da seguranca juridica,
que é da esséncia do Estado Democratico de Direito. O nucleo desse
principio, revelado como o aspecto positivo da confianca do cidadao,
conforme leciona de forma invulgar Giovani Bigolin, esta situado no valor
de se “cumprir uma promessa”, ou de “executar o comando exarado pela
autoridade”, ou até mesmo “de se levar a efeito até o fim o que restou
expressamente anunciado”. Existe, assim, um valor juridico que obriga a
conservar todos os atos capazes de produzir efeitos juridicamente
protegidos, ou seja, que possam cumprir sua finalidade sem infringir o
ordenamento juridico, e ha um dever correlato para todos os sujeitos
juridicos de respeitar esse valor em sua atuacio.(42)

O cidadao, portanto, deve poder confiar nos servigos publicos de maneira
geral e acreditar que estes observam regras que seguirdo uma politica
bem estabelecida e que ndo sera concebida de outra forma. Assim sendo,
é imperioso e necessario que o INSS cumpra seu papel (6nus) institucional
de realizar a pericia médica para avaliar a recuperagdo da capacidade
laborativa do segurado para, s6 entdo, cessar o pagamento do beneficio,
conforme disposi¢cdes normativas de regéncia.

Além do mais, estd a se falar dos principios do devido processo legal e do
contraditério, ou, melhor dizendo, do processo como procedimento em
contraditério, como lembra Mitidiero, reportando-se a Fazzalari, em que o
processo se desenvolve em contraditéorio em uma estrutura dialética,
visando a uma participagdo concreta e efetiva.(43)

Nesse viés, o processo administrativo previdenciario, no que tange aos
beneficios por incapacidade, cuja matéria envolvida € diretamente
relacionada aos direitos sociais, deve valorar o adequado acesso a prova e
procedimento em contraditério.

Nas palavras de Pellegrini Grinover, “na relagdo entre contraditério e
prova, aquele emerge como verdadeira condicdo de eficacia desta”.(44)

Portanto, a alta programada afronta os direitos fundamentais sociais dos
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segurados da previdéncia social, ao passo que o0s obriga a terem
conhecimentos médicos que nao possuem, podendo, entdo, terem seus
beneficios extintos e, conseguintemente, os pagamentos cancelados,
afetando o minimo existencial, colaborando para o retrocesso social.

Assim, parte-se da ideia de uma melhor estruturacdo da analise médico-
pericial quanto ao desenvolvimento da prova. Torna-se necessario o
aumento do numero de peritos especialistas nas mais diversas areas da
medicina, cabendo a estes atender os casos afins a sua area de
especializacdo.

Além disso, precisa-se criar um sistema de vinculagdo de informacdes
existentes no Sistema Unico de Saude no que concerne ao histérico clinico
de cada segurado, a ser observado pelo médico autarquico. Deve-se, pois,
ampliar o acesso a realizacdo de exames e atendimento com meédicos
especialistas, também no SUS. Somado a isso, deve-se, também, vincular
a atuacdo dos médicos assistentes, particulares, aos pareceres médicos
emitidos, no sentido de comparecem, de forma obrigatéria, a pericias
médicas administrativas ou até mesmo judiciais, no intuito de evitar as
fraudes.

Nesse ponto, sabe-se que alguns médicos peritos buscam realizar da
melhor forma os trabalhos, apesar da precariedade do sistema e, ainda,
tendo que lidar com os “falsos incapazes”. Ndo se pode negar que 0S
maus exemplos existem. Contudo, se tais casos acontecem é pela
incompeténcia da Administracdo Publica Federal em reestruturar os atos e
procedimentos atinentes a esse tipo de beneficio.

Nessa quadra, pertinente que o Conselho Federal de Medicina regulamente
a matéria acerca da vinculagdo do médico assistente, seja do SUS, seja
contratado pelo segurado a atos administrativos relacionados a sua
producdo, para evitar que a emissdo de atestados vire um comércio ilegal
as custas do orcamento publico e meio ilegal de enriquecimento ilicito dos
fraudadores. Tal ideia ira coibir, também, rotina arbitraria de alguns
médicos-peritos em fazer descaso das provas apresentadas, para que seja
avaliada adequadamente a doenga existente no segurado, evitando,
também, a constante imposicdo desprovida de qualquer técnica de negar
beneficio pela exigéncia de procedimento cirdrgico, em casos ortopédicos,
por exemplo.

Nesse contexto, lembra Marcelo Leonardo Tavares que “nao podera o
beneficiario ser obrigado a submeter-se a intervencado cirdrgica e a
transfusdo de sangue”.(45) Chega-se ao absurdo de segurados realizarem
procedimento cirdrgico no receio de perderem seus beneficios, algo
extremamente grave e atentatério aos direitos humanos e fundamentais.
Em razéo disso, as mudancas sugeridas implicam a analise criteriosa dos

casos que indicam intervencao cirurgica.

Ao encontro do que se esté a referir, Flores da Cunha defende a criacdo de
uma estrutura com funcionamento no organograma do Ministério da
Previdéncia Social com a missdo de efetuar andlise apurada de todos os
instrumentos regulamentares das pericias médicas, a formulacdo de um
Cédigo de Etica Médica dos Peritos-Médicos da Previdéncia Social, assim
como um plano estratégico de formacdo, qualificacdo e atualizacdo do
corpo de peritos-médicos e, ainda, a elaboracdo de formas de apuracao,
controle e correcdo das pericias previdenciarias.(46)

Outro aspecto a ser enfrentado € o fato de que beneficios de auxilio-
doenca sdo mantidos de forma prolongada, mantendo em beneficio
segurados que ja deveriam estar aposentados, assim como, também,
aqueles que ja poderiam retornar ao mercado de trabalho.

A questdo se torna muito delicada quando o beneficio é cancelado,
indevidamente, a cidaddo que de longa data estd afastado do mercado de
trabalho e que, dentro da fruicdo do beneficio, ndo teve qualquer servigo
social de reabilitacdo profissional. Esta a se falar de uma incapacidade
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permanente, mas uniprofissional ou multiprofissional, por exemplo.

Adentra-se no Servico Social de Reabilitacdo Profissional expresso no art.
89 e ss. da Lei 8.213/91. Tal servico social esta relacionado aqueles que
de alguma forma perderam ou tiveram reduzida a sua capacidade para o
trabalho, ou seja, a reabilitacdo tem o conddo de, nas palavras de
Valenca, “restituir a capacidade perdida por uma pessoa”.(47)

Nessa senda, o servico social de reabilitacdo profissional deve buscar a
finalidade de otimizar a capacidade do trabalho com a qualificacdo
profissional dos segurados, além de evitar o desemprego em massa dos
invalidos. Bilhalva lembra muito bem o fato de que “ndo parece correto
afirmar pura e simplesmente que a reabilitacdo profissional se destina a
cobertura do risco da incapacidade, e n&do do risco do desemprego”.(48)

De fato, a precariedade na administragdo dos Beneficios por Incapacidade
e a total auséncia de uma ligagdo com o Sistema Unico de Saude resta
evidente.

Verifica-se a necessidade de uma participacdo efetiva da sociedade para
que ocorram mudancgas urgentes. Como bem refere GESTA LEAL:

“(...) com Habermas, penso que o processo de atribuicdo de sentido as
proprias necessidades deve ser levado a cabo mediante os termos de uma
linguagem publica cooperativamente veiculada em debates que valorem
equilibradamente e com razbes de justificacdo e fundamentacao
controlaveis o maior numero possivel de pretensdes de validade e
correcdo possiveis (os direitos humanos e fundamentais de toda a
sociedade, por exemplo).”(49)

Portanto, imprescindivel o debate publico acerca do assunto, em que
servidores das agéncias de previdéncia social, médicos-peritos,
procuradores federais, Ministério Publico Federal e Estadual, sindicatos,
representantes do Conselho de Medicina, advogados, segurados e
representantes das Secretarias de Saude e do SUS, entre outros, devem
buscar solugdes, sob pena de continuar a se manter o “autismo” entre os
subsistemas da previdéncia e saude.

Consideracdes finais

Ao longo de anos o homem conquistou direitos inerentes a sua dignidade
no mundo em que vive. Tais direitos nada mais sao, pois, do que o reflexo
dessas conquistas. Evolui a sociedade, evolui a norma. A relacdo entre a
norma e a realidade é fato que n&o pode mais ser separado.

O ativismo judicial ndo se afigura mais como ameaca a liberdade do
individuo, mas, ao contrario, a constru¢cdo da norma juridica permite
vivenciar “dignamente” a liberdade. O cidad&do, neste ponto, ndo se
afigura mais na passividade de concepgdes liberais classicas, em que tal
posicdo era conveniente a poucos. A realidade é outra, a cidadania
representa um agir social, em que uma maior participagdo na formagéo da
politica estatal, assim como na execucao de politicas publicas, represente
a verdadeira democracia.

O estudo buscou trazer a tona o descumprimento dos direitos
fundamentais sociais dos segurados da Previdéncia Social no que tange
aos beneficios por incapacidade.

Percebe-se que a total falta de estrutura e a ndo comunicacdo entre a
saude e a previdéncia é algo alarmante, cuja consequéncia principal é a
afronta a dignidade da pessoa humana. Protecdo social para os incapazes
ou “encostados”, como absurdamente chamam alguns, deve ser efetivada.
O caminho é longo, mas o debate se instaura para a busca de solucdes,
mas, para isso, a sociedade civil deve mobilizar-se.

O que se prega ndo é utopia, mas sim a materializacdo dos valores
constitucionais e a invocacdo da democracia procedimental. Sempre é
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bom lembrar que a evolugdo é a esséncia da existéncia do proprio
homem; o que pareceu absurdo e inatingivel no passado é hoje base
formadora de sua dignidade.
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