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Resumo

Este estudo teve objetivo compreender e analisar os caminhos e as causas da judicializacdo de
beneficios sociais no Brasil. Para tratar a questdo da pesquisa, foi utilizada a metodologia de
diagndstico de situacfes, em duas etapas: (i) mapeamento das acfes normalmente feitas pelos
cidaddos para requerer o beneficio social por via judicial; (ii) levantamento das causas mais
comuns para a judicializacdo dos beneficios sociais no Brasil, a partir das informagdes
constantes do Acdrddo n° 2894/2018 - Plenario do Tribunal de Contas da Unido (TCU), do
Relatorio Analitico Propositivo: Justica Pesquisa, publicado em 2018 pelo Instituto de Ensino
e Pesquisa (Insper), e da Nota Técnica n.° 03/2016/DBA/SNAS/MDS de 2016, do antigo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Os achados do estudo mostram
gue os caminhos da judicializacdo dos beneficios sociais normalmente se iniciam quando o
cidaddao recebe uma negativa administrativa e, dependendo do montante de valores
envolvidos, busca seus “direitos” junto a Justica Federal ou Justica Estadual, podendo os
recursos judiciais chegarem até o Supremo Tribunal Federal (STF). No caso das acBes de
salde de requerimentos ja esgotados na esfera administrativa, a entrada dos documentos s
pode ser feita na Justica Estadual, mas os recursos também podem chegar ao STF. Como
relacdo aos beneficios sociais mais judicializados na area previdenciaria, destacam-se 0
auxilio-doenca previdenciario e a aposentadoria rural; na area da saude, os planos de saude;
na area de assisténcia, o beneficio de prestacdo continuada (BPC). Entre as principais causas
apontadas pelos 6rgéos fiscalizadores para a judicializacdo dos beneficios sociais no Brasil
estdo a divergéncia de conceitos entre os 6rgdos que pagam os beneficios, o entendimento dos
juizes sobre o tema, a facilidade para a requisicdo do beneficio pela via judicial e o interesse
dos prdprios profissionais da area de direito envolvidos.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal do Brasil de 1988 tem sido referenciada na literatura como o
caminho para a concretizagdo do Estado do Bem-Estar Social, em razéo da ampliacdo dos
direitos fundamentais sociais que proporcionou (Lopes, 2014; Morais, 2018). Enquanto
alguns pesquisadores veem os direitos sociais alcangados a partir da Carta Magna como
pressupostos para a fruicdo dos direitos individuais que criam condi¢cdes mais propicias para o
alcance da igualdade real e do exercicio efetivo da liberdade (Silva, 2009; Sarlet, 2018),
outros alertam que a efetividade desses direitos, independentemente da eficacia juridica que se
atribua aos dispositivos constitucionais, encontra obstaculos na caréncia de recursos
financeiros para a sua implementacdo (Ellery Junior & Bugarin, 2003; Marta & Barbosa,
2018).

A despeito das dificuldades financeiras enfrentadas pelo Estado, os juristas alertam
que a questdo central é saber até que ponto o legislador infraconstitucional pode retroceder na
implementag¢ao dos direitos sociais em razao do principio da “proibi¢do do retrocesso”, no
sentido de que os direitos adquiridos ndo podem ser reduzidos ou suprimidos sob pena de
infracdo da seguranca juridica (Canotilho, 2000; Sarlet, 2003; Marta & Barbosa, 2018). Desta
forma, sendo reconhecido o atributo da imperatividade das normas constitucionais e instigada
uma acdo politica para seu cumprimento, a omissdo politica faz nascer a faculdade de
provocar o Poder Judiciario para a concretizacdo dos valores e direitos constitucionais (Lullia
& Pellicciari, 2017). Como consequéncia, novas ideias surgem na medida que ha uma
mudanga na distribuicdo de poder, que provoca, paulatinamente, o abandono das pessoas e
grupos aos velhos padrdes institucionais (Freitas, 2016).

E nesse contexto que nasce o fendmeno da judicializago. O abandono das regras
internalizadas ocorreria com a descoberta ou com a criagdo de novos recursos pelos
individuos que desafiam o sistema, ou, ainda, com a deterioracdo dos recursos daqueles que
definem os arranjos institucionais (Freitas, 2016). Entre as externalidades trazidas pelo
controle das politicas publicas pelo Judiciario estd o conflito das decisdes judiciais com 0
orcamento publico, quando cria ou altera despesas regularmente estabelecidas pelos poderes
ou autoridades competentes (Figueiredo, 2007). Ao julgar a favor de um individuo em vez de
obrigar a revisdo de politicas publicas, os tribunais parecem insensiveis a discussao dos custos
dos direitos (Lopes, 2006).

As implicacbes financeiras trazidas por essa nova ordem juridica podem ser
constatadas no Acordao n® 2894/2018 - Plenario do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que
trata de auditoria realizada com o objetivo de identificar os riscos relacionados a
judicializacdo dos beneficios concedidos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS),
referente ao levantamento de beneficios concedidos, reativados e revisados no periodo de
2014 a 2017 no ambito do regime geral de previdéncia social (RGPS). Segundo o disposto no
Acordao do TCU, um em cada dez beneficios pagos pelo INSS é resultado de deciséo judicial
(TCU, 2018).

Na saude, os problemas se repetem. Relatorio divulgado em 2018 pelo Instituto de
Ensino e Pesquisa (Insper) sobre o perfil das demandas, causas e propostas de solucdo da
judicializacdo da satude no Brasil mostra que o numero de demandas judiciais relativas a
salde aumentou 130% entre 2008 e 2017, enquanto o numero total de processo judiciais
cresceu 50% (Insper, 2018). Com relacdo a assisténcia social, nota técnica elaborada pela
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS, 2016) aponta que ha uma tendéncia de
ampliacdo da judicializacdo de direitos socioassistenciais, e que as relagfes contenciosas,
processuais e extraprocessuais, muitas vezes geradas por dificuldades de interlocucdo,
acarretam em custos ao Estado e nem sempre produzem ganhos aos cidadaos. O fato € que as

2



XVII Congresso USP de Iniciagao Cientifica em Contabilidade @[ '.()P |

"a Contabilidade como mecanismo de Governanga”
alteracOes legislativas ocorridas no dmbito da assisténcia social ndo foram>4dstihildttasd pErd
Poder Judiciario, e sdo escassos 0s espacos de articulacdo e os meios de comunicacdo entre 0s
Poderes (SNAS, 2016).

Diante desse cenario, considerando que a influéncia do Poder Judiciario nos processos
de formulagdo e implementagdo das politicas publicas nas areas sociais interfere diretamente
na agenda do Executivo (Fleury, 2011), e que o fenbmeno da judicializacdo vem impactando
fortemente as contas publicas, o presente estudo traz a seguinte questdo de pesquisa: quais 0s
caminhos e as causas da judicializacéo de beneficios sociais no Brasil?

Desta forma, o presente estudo tem como objetivo geral compreender e analisar 0s
caminhos e as causas da judicializacdo de beneficios sociais no Brasil. Para tratar a questdo da
pesquisa, foi utilizada a metodologia de diagnostico de situagbes, em duas etapas: (i)
mapeamento das acdes normalmente feitas pelos cidadaos para requerer o beneficio social por
via judicial; (ii) levantamento das causas mais comuns para a judicializagdo dos beneficios
sociais no Brasil, a partir das informac6es constantes do Acdrddo n° 2894/2018 - Plenéario do
Tribunal de Contas da Unido (TCU); do Relatério Analitico Propositivo: Justica Pesquisa,
publicado em 2018 pelo Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper); e da Nota Técnica n.°
03/2016/DBA/SNAS/MDS de 2016, elaborada pelo antigo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome.

Além desta introducdo, a pesquisa possui quatro secdes. Na Se¢do 2 é apresentada a
revisdo da literatura sobre a harmonia entre os Poderes e o0s Sistemas de Freios e
Contrapresos, e sobre 0s aspectos conceituais e normativos da judicializagcdo. A metodologia
da pesquisa € apresentada na Secdo 3. Na Secdo 4, sdo apresentados 0os caminhos e as causas
mais comuns da judicializacdo dos beneficios sociais no Brasil. As consideracGes finais do
estudo sdo apresentadas na Secdo 5, seguidas das referéncias utilizadas.

2 REVISAO DA LITERATURA
2.1 Harmonia entre os Poderes e 0s Sistemas de Freios e Contrapesos

A Teoria da Separacdo dos Poderes representa um dos mais relevantes principios
constitucionais que precisa ser atendido para que se reconheca o estado democratico de
direito (Paula, 2011; Alves, 2013; Lopes, 2014). E, portanto, imprescindivel que seja esse
principio observado, como forma de atender ao Constitucionalismo e a manutencdo do
organismo estatal (Magalh&es, 2009; Guedes, 2012; Piske & Saracho, 2018).

Pesquisadores como Fachin (2009) e Couceiro (2011) consideram que a ideia da
existéncia de trés funcdes estatais distintas surge com Aristoteles em sua obra “Politica”, mas
que so6 ganharia forca no século XVIII com a obra “O Espirito das Leis” de Montesquieu, que
acreditava que para afastar governos absolutistas e evitar a produgdo de normas tiranicas seria
fundamental estabelecer a autonomia e os limites de cada Poder, a partir da ideia de que s6 0
Poder controla o Poder (Limas & Pugliese, 2015; Ferreira, 2017; Lomeiro, 2018). Esse
"sistema de freios e contrapesos”, na visdo de Soria (2005), inovaria ao preconizar a nogao de
que cada funcdo estatal deveria corresponder a um 6rgéo distinto, autbnomo e independente,
porém, este Poder deveria ser controlado pelos outros Poderes.

Para Fachin (2009) e Couceiro (2011), a Teoria da Separacao dos Poderes influenciou
diretamente a organizacao de Poderes do Brasil contemporaneo, no qual foi institucionalizada
a existéncia de trés Poderes distintos: Legislativo, Executivo e Judiciario. Segundo Vale
(2017), a Constituicdo Federal do Brasil de 1988 trouxe a tipificacdo do principio da
separacdo dos trés Poderes, quando preceituou que o Executivo, o Legislativo e o Judiciario
"sdo Poderes da Unido, harmonicos e independentes entre si, ainda que o Poder seja uno e
indivisivel™ (art. 2°, da CF de 1988), que se complementam buscando o equilibrio social.
Coube ao Poder Legislativo a fungdo precipua de elaborar as leis para a vida do Estado e
conduta de seus jurisdicionados, representando, permanentemente, a vontade popular na
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feitura das leis e na reclamacdo de outras medidas necessarias a caus&*da"colefivitate
(Menezes, 1992). Porém, de acordo com a Constituicdo Federal do Brasil de 1988, esse
mesmo Poder Legislativo podera exercer a fungéo atipica, ao processar e julgar o Presidente e
0 Vice-Presidente da Republica, os Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-
Geral da Republica, o Advogado-Geral da Unido e os membros do Conselho Nacional de
Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico nos crimes de responsabilidade,
exercendo funcdo tipicamente pertencente ao Poder judiciario (art. 52, incisos | e 11, da CF de
1988).

Com relacdo ao Poder Executivo, sua funcdo precipua é administrar o Estado nos
limites das leis estabelecidas pelo Poder legislativo, mas, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisorias com forcga de lei exercendo atividade atipica a sua funcéo (Baffa,
2016). Segundo o pesquisador, isso também aconteceria com o Poder Judiciario, que, além de
interpretar a lei e distribuir a justica, também exerce a funcdo administrativa ao gerir seus
préprios 6rgaos.

Na algada do Judiciario, Pereira (2007) nos lembra que o Estado detém o monopolio
da solucéo dos conflitos de interesses ocorridos no seio social, cabendo-lhe o direito das lides
e otimizar a solucdo dos conflitos, funcdo exercida pelo Poder Judicidrio. Segundo o
pesquisador, conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988 (art. 92), para uma atuacdo
mais eficiente, quanto a competéncia o Poder Judiciario ¢é dividido por jurisdi¢do: nos casos
dos beneficios sociais relacionados ao Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS),
autarquia federal responsavel pelo pagamento dos beneficios do regime geral de previdéncia
social (RGPS) e pelos beneficios de prestacdo continuada (BPC), a justica federal é
responsavel por julgar e processar essas causas.

Apolinario (2013) registra que com a promulgacdo da Constituicdo Federal do Brasil
de 1988, o Poder Judiciario também teve a sua estrutura institucional sobressaida, assumindo
consideravel relevo politico, histérico e social. No entendimento do pesquisador, esse novo
relevo trouxe a constitucionalizacdo do direito que, dentre outros fatores, deu lugar a um
fendmeno muito visivel no Brasil contemporaneo: a judicializacdo das relages politicas e
sociais.

2.2 Aspectos Conceituais e Normativos da Judicializacéo

Em sentido restrito, o termo judicializacdo refere-se a agdo de submeter a via judicial a
resolugdo de “determinadas questbes interpessoais, conflitos, demandas concretas e
determinadas ao Poder Judiciario, tendo como baliza a Lei e o Direito” (CFESS, 2009,
p.28). O termo judicializacdo também € tido como uma estratégia para alcancar objetivos
especificos no &mbito do Poder Judiciario, no contexto da luta de classes e da predominancia
de interesses da classe dominante na sociedade capitalista (Bezerra & Severiano, 2017).

Na é&rea juridica, o termo "judicializagdo" refere-se a obrigacdo legal de profissionais
do sistema judicial de apreciar determinado tema a partir da decisdo do autor de levar sua
causa ao juizo; no ambito politico-social, por sua vez, trata da expansao qualitativa da atuacédo
destes profissionais e dos procedimentos utilizados pelos mesmos no contexto do aumento
dos processos judiciais (Bezerra & Severiano, 2017).

Barroso (2010) considera que a judicializacdo significa que questbes relevantes do
ponto de vista politico, social ou moral estdo sendo decididas, em carater final, pelo Poder
Judiciério. Trata-se, segundo o jurista, "de uma transferéncia de poder para as instituicdes
judiciais, em detrimento das instancias politicas tradicionais, que sdo o Legislativo e o
Executivo" (Barroso, 2010, p. 6). No entendimento de Leal (2007), com a judicializagéo passa
a ser atribuido um carater fundamental as Constituicdes, calcado no ideal de fortalecimento
dos direitos fundamentais e da nocdo de dignidade humana, que a atribui, sobretudo, um

4



XVII Congresso USP de Iniciagao Cientifica em Contabilidade @[ '.()P |

"a Contabilidade como mecanismo de Governanga”
carater principioldgico, de textura aberta, permitindo-se a ampla afericio de*%8cBiftEddus2
realidade historico social em que se aplica.

De acordo com Vallinder (2012), as decisdes judiciais com alcances politicos a partir
do pos-segunda guerra passaram a ganhar maior espaco com a presenca dos catalogos de
direitos fundamentais nas Constituicdes, em especial, dos Estados Democraticos. 1sso porque,
segundo o pesquisador, democratas de todo o mundo, principalmente na Europa, apds
perceberem o impacto dos regimes autoritarios nos direitos dos cidaddos, em especial na
Alemanha, "passaram a questionar o porqué e como haviam ocorrido as atrocidades
nazistas, além de buscarem a forma de protecdo dos direitos das geracgdes futuras" (Vallinder
2012, p. 20).

E consenso entre os especialistas que o fendmeno da judicializagido no Brasil tem
causas multiplas (Barroso, 2009; Leal, 2014; Godois, 2016), entre elas, a redemocratizacao e
o fato de o sistema brasileiro de controle de constitucionalidade ser um dos mais abrangentes
do mundo (Mendes, 2005; Barroso, 2008). O ambiente democratico advindo com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 reavivou a cidadania, dando maior nivel de
informacdo e consciéncia de direitos a amplos segmentos da populacdo, que passaram a
buscar a protecdo de seus interesses perante juizes e tribunais (Barroso, 2008).

Para Ribeiro (2013), o modelo constitucional brasileiro também concede o direito
subjetivo de acdo em face de uma pretensdo resistida, além de ser resultado de déficit do
Poder Legislativo na sua atuacdo. Como consequéncia, propiciou-se um aumento
desmesurado de acGes judiciais movidas por cidaddos que passaram a cobrar o direito a
protecdo social, que ndo apenas positivou os direitos fundamentais, mas, também, atribuiu ao
Poder Judiciério a funcéo de intérprete do controle de constitucionalidade (Peixoto, 2019).

No entendimento de Barroso (2009), a constitucionalizacdo abrangente também trouxe
para a Constituicdo Federal de 1988 inUmeras matérias que antes eram deixadas para o
processo politico majoritério e para a legislacdo ordinaria. Com a recuperacdo das garantias
da magistratura nas UGltimas décadas, o Poder Judiciario deixou de ser um departamento
técnico-especializado e se transformou em um verdadeiro poder politico, capaz de fazer valer
a Constituicdo e as leis, inclusive em confronto com os outros Poderes (Barroso, 2008). O
jurista pondera que a judicializacdo no Brasil envolve questdes de larga repercussao politica
ou social, que estdo sendo decididas por 6rgdos do Poder Judiciario e ndo pelas instancias
politicas tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder Executivo — em cujo ambito se
encontram o presidente da Republica, seus ministérios e a administracdo publica em geral.
Também entende que a judicializacdo envolve uma transferéncia de poder para juizes e
tribunais, com alteracGes significativas na linguagem, na argumentacdo e no modo de
participacdo da sociedade (Barroso, 2008).

Para Costa e Siqueira (2013), mesmo nesse cenario, a atuacdo do Poder Judiciario ndo
usurparia a competéncia do Poder Legislativo desde que essa atuagdo ndo ficasse ilimitada e
atendesse a necessidades. Os autores consideram que diante das obrigacdes oriundas dos
direitos sociais, geradas para o Estado, por meio da consecucdo de politicas publicas, e das
referidas politicas que ndo tivessem sido devidamente implementadas ou atendidas, haveria a
possibilidade de intervencdo do Poder Judiciario como garantidor imediato dos direitos
constitucionalmente assegurados. Outro alerta feito pelos pesquisadores é que Poder
Judiciario também ndo deveria ser analisado como um garantidor de direitos de forma
dissociada das consequéncias que suas decisdes provocam na Administracdo Publica como
um todo. Para isso, caberia ao Poder Judiciario encontrar a justa medida para sua atuagéo,
tutelando os direitos invocados baseado em “critérios de necessidade e urgéncia, sem
comprometer as verbas publicas destinadas para os outros diversos setores” (Costa &
Siqueira, 2013, p. 528).
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Também deve ser considerado que as interferéncias do Poder Judici&fitrseftiocttéiias
especificos e cientificos que extrapolam sua esfera de atuacdo afrontam o Principio da
Separacdo dos Poderes, e que esses critérios sdo essenciais para uma decisdo embasada na
proporcionalidade e na valorizacéo da verba publica (Costa & Siqueira, 2013; Moreira, 2017).
Nunes e Scaff (2018), citado por Girdo e Stival (2016), destaca que o fato de o Brasil tratar-se
de um Estado democratico ndo significa que o Poder Judiciario pode ultrapassar a sua esfera
de competéncia constitucional e institucional. Ao estudar a autorrestricio fundada na
separacdo dos poderes em sociedades democraticas e plurais, Moreira (2017) destaca a
necessidade de se valorizar a separagdo dos poderes, alertando que alteragdes nos papéis
desempenhados por eles, ou mesmo a superacdo da separacdo entre eles, devem ser
cuidadosamente pensadas e previstas no texto constitucional.

Para Taylor (2007) citado por Martins (2018), esse constante acionamento do Poder
Judiciario quanto a causas sociais impacta, além da atuacdo do Poder Executivo, a formulagéo
das politicas publicas.

3 METODOLOGIA

Para compreender e analisar os caminhos e as causas da judicializacdo de beneficios
sociais no Brasil, foi utilizada a metodologia de diagnostico de situagdes. Para Dagnino
(2009) e Mazon (2013), o elemento central do diagndstico € a producdo de um quadro que
identifique e relacione entre si 0os problemas mais relevantes de uma dada situacdo ou
instituicdo em um determinado momento, identificando fatos que evidenciam e precisam a
existéncia dos problemas, suas causas e consequéncias. A pesquisa foi realizada em duas
etapas:

I. Mapeamento das agdes normalmente feitas pelos cidaddos para requerer o
beneficio social por via judicial, a partir de documentos oficiais publicados, dos
normativos legais e das informacdes disponiveis nos sites dos respectivos 6rgaos
que concedem tais beneficios;

ii. Levantamento das causas mais comuns da judicializacdo dos beneficios sociais
no Brasil a partir das informagdes constantes do Acdrddo n° 2894/2018 -
Plendrio do TCU, do Relatério Analitico Propositivo: Justica Pesquisa,
publicado pelo Insper, e Nota Técnica n.° 03/2016/DBA/SNAS/MDS de 2016,
do antigo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Registre-se que também foram consultados sites oficiais da Secretaria da Previdéncia
do Ministério da Economia do Brasil e da Justica Federal da Secdo Judiciaria do Estado do
Rio de Janeiro, este Gltimo para levantar informacdes sobre os Juizados Especiais Federais.
Os dados foram selecionados baseados nas informacdes necessarias para obtencdo dos
resultados. O periodo da coleta dos dados foi de agosto de 2019 a novembro de 2019.

4 RESULTADOS
4.1 Os Caminhos da Judicializagdo no Brasil

Como a resposta dada pelos Orgdos administrativos responsaveis pela analise da
concessdo de beneficios sociais ndo tem sido um fim em si mesma, ndo s6 pelos casos de
erros que ocorrem na andlise da habilitacdo do cidad&o para receber o direito, quanto pelo ndo
respeito ao prazo de 45 dias para responder as solicita¢cbes do segurado para a concessdo do
beneficio (Zuffo & Tessmann, 2013), os cidaddos podem pedir uma revisdo da decisdo por
meio do Poder Judiciario para obtencdo do beneficio, que tem a obrigacdo de dar uma
resposta ao caso. O direito de acdo forca o Estado a apreciar, manipular e remediar a matéria
posta a sua apreciacdo (Zuffo & Tessmann, 2013).
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Em razdo da dificuldade de acesso a Justica Federal e por seu caraterssotsl 26°3ossie
que o julgamento da matéria relativa a judicializacdo de beneficios sociais seja feito por parte
da Justica Estadual, em caso de inexisténcia de Vara Federal ou devido ao domicilio do autor
(Serau Junior, 2010; simula 689 do Supremo Tribunal Federal). Ha, também, a possibilidade
de julgamento por parte de Juizados Especiais em causas de no maximo 60 salarios minimos e
sem a necessidade de constituicdo de um advogado.

Com relacdo a judicializagdo de beneficios relativos a salde, a responsabilidade é
dividida entre as esferas Federal, Estadual e Municipal, nos seus limites de atuacdo. De
acordo com o art. 18 da Lei n°® 8.080/1990 — que dispde sobre as condi¢fes para a promocao,
protecdo e recuperacdo da saude e organizacdo e funcionamento dos servigos
correspondentes, cabe a direcdo municipal, entre outros, participar do planejamento,
programacao e organizacio da rede regionalizada e hierarquizada do Sistema Unico de Salde
(SUS), em articulagdo com sua diregédo estadual (inciso I1), sendo as causas judicializadas no
ambito desses entes subnacionais de competéncia da Justi¢a Estadual.

Com relagdo a possibilidade juridica do pedido, Greco Filho (2007, p. 88) preleciona
que “consiste na formulacdo de pretensdo que, em tese, exista na ordem juridica como
possivel, ou seja, que a ordem juridica brasileira preveja a providéncia pretendida pelo
interessado”. Para buscar um direito do qual julga ser o titular, ou seja, para que o cidadao
venha pleitear seus "direitos”, € necessaria a constituicdo de um advogado, ou que o
requerente recorra a Defensoria Publica da Unido, que instituira um defensor caso a pessoa
ndo tenha condicBes necessarias para arcar com um advogado. Nos casos a serem julgados
pelos Juizados Especiais Federais (JEF), ndo ha necessidade de constituir um advogado, ja
que o proprio requerente tem capacidade para pleitear juntos aos JEF (Justica Federal, 2019).

Os documentos necessarios para que o pedido seja apreciado por parte do Poder
Judiciério sdo 0os mesmos documentos necessarios para a peticdo por via administrativa,
podendo o juiz solicitar mais documentos, laudos ou comprovacdes do que estd sendo
afirmado pelo requerente no processo judicial, de acordo com o beneficio solicitado (Justica
Federal, 2019). Em cada ambito judicial, hd um trdmite em relacdo a peticdo dos pedidos de
beneficios sociais (Supremo Tribunal Federal, 2011). Na Justica Estadual, por exemplo, o
requerente dara entrada por meio de um advogado/defensor, onde o juiz de direito ou o0 juiz
federal respondera ap6s a consulta de jurisprudéncias e entendimentos das leis. Caso a decisdo
do juiz ndo venha ao encontro da intencdo do cidaddo que deu entrada no pedido, a0 mesmo
cabera a possibilidade de entrar com recurso.

Normalmente, os caminhos da judicializacdo dos beneficios sociais no Brasil se
iniciam quando o cidad&o recebe uma negativa administrativa e, dependendo do montante de
valores envolvidos, busca seus “direitos” junto a Justica Federal ou Justica Estadual, podendo
0s recursos judiciais chegarem até o Supremo Tribunal Federal (STF), conforme Figura 1.
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Figura 1 - Caminhos da judicializacao dos beneficios sociais no Brasil
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Fonte: elaboracdo propria a partir da revisdo normativa e bibliogréafica

No caso dos recursos relacionados ao INSS, a segunda instancia é sempre de
competéncia do Tribunal Federal. No caso dos juizados especiais, a prépria pessoa que se
sentir prejudicada podera entrar com o pedido sem a necessidade de um advogado e, em caso
de discordancia com o que foi decidido no juizado, o grau de recurso sera no Superior
Tribunal de Justica. Ap6s a analise do processo, 0 Juiz pode emitir sentenca favoravel ou
desfavoravel, podendo o cidad&o recorrer em caso de desacordo a sentenca proferida pelo
Juiz.



Congrasso

XVII Congresso USP de Iniciagao Cientifica em Contabilidade [( D P |

"a Contabilidade como mecanismo de Governanga”

No caso das acOes de saude de requerimentos ja esgotados na esfera administrativa, a
entrada dos documentos s6 pode ser feita na Justica Estadual, e como polo da agdo os trés
entes federativos — Unido, Estados e Municipios — podem ser acionados. Por ser de
responsabilidade municipal, o requerente entrard na Justica Estadual por meio de um
advogado ou da Defensoria Pablica junto a um Juiz de direito que dara a sentenca. Dessa
sentenga poderd recorrer ao Tribunal de Justica e ao Superior Tribunal de Justica, podendo
seguir ao Supremo Tribunal Federal em recurso extraordinario, conforme Figura 2.

Figura 2 - Caminhos da judicializacédo de beneficios de saide negados administrativamente
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Fonte: elaboragdo propria a partir da revisdo normativa e bibliografica

4.2 Causas da Judicializagédo de Beneficios Sociais no Brasil

Segundo informac0des disponiveis no Acordao n® 2894/2018 - Plenario do Tribunal de
Contas da Unido, entre as principais causas da judicializacdo de beneficios sociais estdo o
baixo custo do acesso, a auséncia de riscos e a justica gratuita a maior parte dos litigantes. Na
pratica, segundo o TCU, quando o litigante perde a agdo ndo ha necessidade de pagamento de
custas processuais, das despesas com perito e com exames muitas vezes realizados durante o
processo para confirmacdo da condi¢do do litigante e dos honoréarios da parte vencedora da
acao. O Acoérddo aponta, inclusive, que a melhora do acesso a justica e a celeridade
decorrente da criacdo dos Juizados Especiais Federais, por exemplo, incentivaria a demanda
judicial (TCU, 2018).
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O Acoérddo n° 2894/2018 do TCU ainda destaca o interesse do¥°atvatados" pey
receberem honorarios sobre a parte atrasada que o litigante teria direito, o que sO seria
possivel por via judicial, e que quanto maior a demora na conclusdo dos processos, maiores 0s
honorarios recebidos pelos profissionais. Também é constatado pelo Acérddo o fato de o
Poder Judiciario divergir muitas vezes das regras adotadas pelo INSS como, por exemplo, na
forma de calculo do valor do beneficio, onde, na maioria dos casos, 0s membros do Poder
Judiciario parecem ser mais favoraveis ao segurado que ao INSS. Outra causa que favorece a
litigancia seriam as divergéncias jurisprudenciais e, também, a demora por parte do INSS em
adotar entendimentos jurisprudenciais ja estabelecidos (TCU, 2018).

O impacto financeiro da demora administrativa foi estudado por Silva e Lima (2018),
que alertaram sobre o tamanho do problema para o fundo do regime geral de previdéncia
social (FRGPS). De acordo com as pesquisadoras, mais de 11% dos beneficios
previdenciarios concedidos em 2014 foram pagos a titulo de pagamento alternativo de
beneficio (PAB) e de complemento positivo (CP), e que s6 em CP as despesas pagas pelo
INSS superaram o montante de 42 bilhdes reais em valores nominais. As pesquisadoras
concluiram que os instrumentos do planejamento da Secretaria de Previdéncia do Ministério
da Fazenda podem né&o estar sendo eficazes na identificacdo das causas subjacentes da demora
administrativa, demonstrando a fragilidade do processo de planejamento das contas
previdenciarias.

Outra causa que gera bastante divergéncia entre o Poder Judicidrio e o INSS é a
pericia médica. No entendimento do TCU, a divergéncia pode ser causada por peritos ndo
especializados por parte do INSS, por politicas adotadas pela autarquia para diminuicdo da
concessdo dos beneficios, por parte dos peritos judiciais despreparados, e até em razdo das
pericias enviesadas. No caso da aposentadoria por idade rural, o maior problema estaria na
validade das provas. No Poder Judiciério, essas exigéncias podem ser “flexibilizadas” sendo
adotadas, até mesmo, provas testemunhais que ndo podem ser adotadas administrativamente.
O enquadramento dos segurados também é divergente, ndo exigindo contribuicdo para
concessao de beneficios, o que pelo INSS seria imprescindivel (TCU, 2018).

A nota técnica n° 3/2016 do antigo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, que trata das concessfes judiciais do beneficio de prestacdo continuada (BPC) e de
processos de judicializacdo de beneficios, aponta que a divergéncia de entendimento entre 0s
entes, isto €, o considerado “subjetivismo” do Poder Judiciario na avaliacdo dos critérios de
acesso ao beneficio, e a divergéncia sobre o requisito econdmico relacionado a concessdo do
BPC, estdo também entre as causas da judicializacdo de beneficios sociais. Na visdo do TCU,
divergéncias de legislacbes adotadas tanto pelo Poder Judiciario quanto pelo INSS geram
percepcdes diferenciadas entre as duas esferas. Destaca, por exemplo, que o critério adotado
como miserabilidade afeta diretamente o entendimento sobre a concessao do beneficio.

Na saude, os problemas se repetem. Monteiro e Castro (2013) relatam as constantes
faltas e a demora no processo de inclusdo de medicamentos e insumos nos diferentes Estados
brasileiros. O TCU destaca a diferenca de tratamento das a¢Ges individuais e 0 sucesso dessas
acOes em relacdo as coletivas. A leitura € que Tribunais e juizes estariam mais dispostos a
decidir casos individuais de forma favoravel do que realizar reformas estruturais sobre
politicas publicas de satde por intermédio de acgdes coletivas, fazendo com que seja mais
vantajoso para 0 requerente entrar com uma causa dissociada de outras pessoas que estariam
com 0 mesmo objetivo. Os atores do Judiciario Estadual também percebem a judicializacdo
como um sinalizador dos problemas de acesso ao sistema, demonstrando ndo apenas falhas na
prestacdo dos servicos, mas também a dificuldade que os cidad@os tém de compreender os
caminhos institucionais do SUS (TCU, 2018).
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Relatdrio elaborado pelo Insper (2019), na area da satde o nimero®#é?itdtessdy deh
primeira instancia aumentou aceleradamente de 2009 a 2017, enquanto a quantidade de casos
cresceu 198%, o total de processos entrando na Justica nacional diminuiu 6%. Em 2017, 95,7
mil demandas acerca de salde comecaram a tramitar no Judiciario brasileiro. “Plano de
saude”, “seguro” e “saude” sdo os temas mais discutidos nos processos de primeira e segunda
instancia. Plano de salde e seguro mostram a litigancia da sadde privada (suplementar). Além
dos temas gerais de acesso a salde, 0s assuntos mais tratados sdo medicamentos e tratamentos
médico-hospitalares. Em 2016, o gasto com demandas judiciais na saide consumiu R$ 1,3
bilhdes. A lista com os dez medicamentos mais caros é responsavel por 90% desse valor. O
dinheiro esta saindo de outros programas da saude e de outros segmentos do orcamento
federal, embora haja pouca clareza e avaliagdo sobre os impactos mais gerais desse fendmeno
(Insper, 2019).

Conforme informages apresentadas no Quadro 1, o auxilio-doenga previdenciario e a
aposentadoria rural estdo entre os beneficios mais judicializados na area de previdéncia. Na
salde, a maior concentracdo das agdes esta voltada para os planos de saude, e na assisténcia

no beneficio BPC.
Quadro 1 - Beneficios sociais mais judicializados no Brasil

Previdenciario Saude LOAS

Tipo % Tipo % tipo %
Auxilio-doenca o o, | Amparo Social Pessoa com 0
previdenciario 21% Planos de salde 30.3% Deficiéncia (BPC) 9%
Aposentadoria por o 0 0
idade rural 18% Seguro 21,2% Amparo Social Idoso (BPC) 3%
Aposentadoria por
invalidez 15% | Saude 11,8%
previdenciaria
Aposentadoria por Tratamento Médico-
tempo de 109, | Hospitalar efou 7.8%
contribuicao Forngmmento de

Medicamentos

Penséo por morte o, | Fornecimento de 0
previdenciaria 9% medicamentos 5.67%
Salario maternidade 4%
Aposgntadorla 3%
especial
AL_JX|I|0,-q0|dente 30
acidentario

Fonte: Ac6rddo TCU 2018 e Relatorio Analitico — INSPER (2019)

O Acoérddo n° 2894/2018 do TCU mostra que em 2017 para algumas espécies de
beneficios a concessdo via judicializacdo ¢ maior do que a por via administrativa, como no
caso da aposentadoria por invalidez (37% dos valores pagos) e da aposentadoria por idade
rural (25% dos valores pagos). S6 em 2017, 15% dos beneficios previdenciarios pagos pelo
INSS foram decorrentes de decisao judicial, ultrapassando o montante de 92 bilhdes de reais.
Destaca ainda que entre as decisdes que tém maior indice de provimento € a aposentadoria por
tempo de contribuicdo, com 71% das decisdes favoraveis ao requerente. Beneficios como
aposentadoria por idade, auxilio-doenga, aposentadoria por invalidez e LOAS tém,
respectivamente, 58%, 46%, 45% e 44% de decisOes favoraveis respectivamente. Outro dado
é que em 2016, o custo operacional da judicializagdo dos conflitos relativos aos beneficios
concedidos pelo INSS calculado pela equipe de auditoria foi de R$ 4.668.410.970,40, que
corresponde a 24% do custo operacional total dos 6rgdos envolvidos (TCU, 2018).
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Com relagdo a assisténcia social, a nota técnica n°® 3/2016 do antigorMAifistarits 1o
Desenvolvimento Social e Combate a Fome aponta que ha uma tendéncia de ampliacdo da
judicializacdo de direitos socioassistenciais, e que as relacdes contenciosas, processuais e
extraprocessuais, muitas vezes geradas por dificuldades de interlocucéo, acarretam em custos
ao Estado e nem sempre produzem ganhos aos cidaddos. No caso do beneficio de prestacdo
continuada (BPC), de acordo com a nota técnica, a ndo uniformidade de critérios entre o INSS
e a instancia judicial prejudicam a isonomia entre a populacdo que pleiteia o beneficio,
incorrendo no risco de serem proferidas sentencas extremamente subjetivas, 0 que pode gerar
disparidades entre as préprias decisbes judiciais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo compreender e analisar os caminhos e as causas
da judicializacdo de beneficios sociais no Brasil, a partir do mapeamento das acGes
normalmente feitas pelos cidaddos para requerer o beneficio social por via judicial e do
levantamento das causas mais comuns para a judicializacdo dos beneficios sociais no Brasil.
A revisdo da literatura mostrou que o Estado detém o monopdlio da solucdo dos conflitos de
interesses ocorridos no seio social, cabendo a ele dizer o direito das lides e otimizar a solu¢édo
dos conflitos, fungdo que cabe ao Poder Judiciario; e que com a promulgacao da Constituicdo
Federal do Brasil de 1988, o Poder Judiciario teve a sua estrutura institucional sobressaida,
assumindo consideravel relevo politico, historico e social.

Os juristas apontam que o fendmeno da judicializacdo no Brasil tem causas multiplas,
entre elas, a redemocratizacdo e o fato de o sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade ser um dos mais abrangentes do mundo. O ambiente democréatico advindo
com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 também teria dado um maior nivel de
informacdo e consciéncia de direitos a amplos segmentos da populacdo, que passaram a
buscar a protecdo de seus interesses perante juizes e tribunais. Um alerta é que a
judicializacdo envolve uma transferéncia de poder para juizes e tribunais, com alteracdes
significativas na linguagem, na argumentacdo e no modo de participacdo da sociedade.

Uma discussdo importante é que para alguns pesquisadores as interferéncias do Poder
Judiciario afrontam o Principio da Separacdo dos Poderes, e que o fato de o Brasil tratar-se de
um Estado democréatico ndo significa que o Poder Judiciario pode ultrapassar a sua esfera de
competéncia constitucional e institucional. Da perspectiva contabil financeira, os efeitos da
judicializacdo ja vém repercutindo fortemente nas contas publicas, em alguns casos, tendo
mais beneficios concedidos por via judicial do que administrativamente.

Sobre os caminhos da judicializagdo de beneficios sociais no Brasil, a pesquisa mostra
gue normalmente o0s processos se iniciam quando o cidaddo recebe uma negativa
administrativa, e que dependendo do montante de valores envolvidos podem articular tanto a
Justica Federal quanto Estadual, podendo os recursos chegarem até o Supremo Tribunal
Federal. No caso das acOes de saude de requerimentos ja esgotados na esfera administrativa, a
entrada dos documentos sé é feita na Justica Estadual, mas os recursos também podem chegar
ao STF.

Entre os beneficios sociais mais judicializados estdo o auxilio-doenca previdenciario e
a aposentadoria rural, na area de previdéncia; os plano de saude, na area da saude; e o BPC,
na area de assisténcia. Entre as principais causas apontadas pelos 6rgéos fiscalizadores estdo a
divergéncia de conceitos entre 0s 0rgaos que pagam os beneficios, o entendimento dos juizes
sobre o tema, a facilidade na requisicdo do beneficio via judicial e o interesse dos proprios
profissionais da area de direito envolvidos.

Como se trata de um tema de ampla repercussdo para as contas publicas brasileiras,
recomenda-se que sejam feitos estudos que analisem a revisdo dos orgamentos dos governos
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para acomodar essas demandas, e que sejam estudados os caminhos para inilfie Bt fHaié ‘4 ees
sejam estimuladas nesse sentido.
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