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Resumo: O objetivo do presente artigo é aplicar critérios da Andlise
Econdmica do Direito para verificar a eficiéncia na obtengado de decisdo
final no procedimento administrativo previdencidrio, em prazo razoavel
e respeitando o devido processo legal. Defende a utilizagdo de parame-
tros de natureza econdmica empenhados em colaborar para a gestdo do
processo previdenciario sob o trindmio despesa publica-tempo-decisio.
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The contribution of the Economic Analysis of Law
to the Social Security Administrative Process

Abstract: This article aims to apply criteria from the Economic Analysis
of Law to verify the efficiency in a final decision in the social security
administrative procedure, within a reasonable period, under due legal
process. It defends the use of parameters of economics in social security
process under the trinomial cost-time-decision.
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1 Introducao

Até que ponto critérios utilizados em Economia podem ser valiosos
para verificar a eficiéncia do processo administrativo previdencidrio?

Se o meio colocado a disposi¢ao de uma pessoa que pretenda obter
um beneficio de aposentadoria - por exemplo, do Instituto Nacional
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do Seguro Social (INSS) - é um procedimento que tem inicio com um
pedido formulado a Administracéo e cuja analise pode vir a se encerrar
em grau de recurso, é relevante verificar se esse processo é eficiente no
que se refere a despesa efetuada pelo Estado para proferir a decisio,
possibilitando a um beneficidrio o exercicio do direito fundamental de
natureza prestacional.'

Nio se pretende propor uma analise de custo-beneficio sob o viés
puramente financeiro do procedimento administrativo de concessao de
um beneficio, mas sim verificar se o Estado pode empregar melhor seu
esforco de gasto publico para atingir o objetivo de decidir sobre um pedido
previdenciario, com destaque na fase recursal, entregando corretamente
o bem da vida do seguro social a quem seja devido.

Da mesma forma, ndo se tem por objetivo investigar gastos ptiblicos
com direitos subjetivos previdencidrios — por exemplo, examinar quan-
to o INSS gasta na despesa com pensdes. O objeto do estudo é outro: a
razoabilidade de gasto com o procedimento recursal em si, no trinémio
despesa-tempo-decisio.

Para este estudo, considera-se eficiente o processo que, ao final, de-
cide com elevado grau de acerto (para deferir ou indeferir o pedido), em
tempo razoavel, permitindo o exercicio de direito de defesa do cidadao
e cuja despesa seja baixa.

Em outras palavras, o estudo aplica a Analise Economica do Direito
(AED) para verificar a eficiéncia na obtengao de um resultado socialmente
justo no procedimento administrativo recursal. Defende-se a utilizagao
de pardmetros de natureza econémica empenhados em colaborar para
melhores decisdes em matéria previdenciaria.

Estabelecer didlogo entre o Direito e a Economia ndo parece ser das
tarefas mais faceis, uma vez que sdo de fato areas autonomas (SALAMA,
2011, p. 114): o Direito visa a aplicagdo daquilo que se entende por jus-
to, ao passo que a Economia se utiliza da precisdo cientifica (POSNER,
2007, p. 25).

A despeito dessas diferencas, entretanto, ambas as ciéncias lidam
com o problema da eficiéncia. Por isso, é interessante estabelecer sua
interlocugao para investigar como a aplicagdo das bases empiricas da
Economia pode vir a oferecer novos resultados na concretizagdo do
processo administrativo recursal previdenciario.

'O Supremo Tribunal Federal reconhece que a “previdéncia social, em sua confor-
magao bésica, é um direito fundado na dignidade da pessoa humana, na solidariedade,
na cidadania e nos valores sociais do trabalho (CF/88, art. 1° II, III e IV), bem como
nos objetivos da Reptiblica de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, avangar
na erradicagdo da pobreza e na redugao das desigualdades sociais (CF/88, art. 3%, I e III)”
(BRASIL, 2013a, p. 11-12).
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O artigo é desenvolvido em trés se¢des. Na primeira parte, é apresen-
tado o marco tedrico da AED aplicado ao desenvolvimento do tema, com
esteio em breve revisdo bibliografica. A seguir, as demais partes cuidardo
do procedimento administrativo no 4mbito do Conselho de Recursos
da Previdéncia Social (CRPS), levando em conta o critério de eficiéncia
do procedimento. Nelas, serdo identificadas dificuldades operacionais
do Conselho que impedem atualmente a adequada exploragdo de sua
potencialidade como mecanismo de revisio dos atos do INSS. Ao final,
serdo feitas sugestdes para o aprimoramento do CRPS, de modo a que
se torne mais atrativo aos beneficidrios antes de eventual judicializagdo
das questdes.

Os métodos de pesquisa sdo o descritivo e o prescritivo, mediante
levantamento bibliografico e quantitativo de dados.

A AED utiliza as premissas da Economia de forma pragmatica e
identifica-se como um meio de aplicar o Direito maximizando resultados,
entendidos aqui como os do processo concluido em tempo razoavel no
qual se garanta o devido processo legal com o fim de obter uma deciséo
de acordo com o Direito.

2 0 marco teorico aplicado: a AED
relacionada ao processo previdenciario

Com énfase na racionalidade e com base nas ciéncias exatas, a
Economia passou a colaborar para a gestdo de resultados desde os sé-
culos XVIII e XIX;’ entretanto, foi na década de 1960 do século XX que
estudos evidenciaram a utilidade do uso de critérios econdmicos para
avaliar a eficiéncia do sistema juridico, dando inicio 8 AED (COASE,
1960; CALABRESI, 1968).

A partir de entdo, passou-se a aceitar que critérios econdémicos pu-
dessem ser colaborativos na aplicacdo do Direito, de forma a otimizar
resultados (MACKAAY, 2000), mediante analise de custo-beneficio na
realizacdo da Justica, considerando o custo, aqui, como tempo® e despesa.

*Os pensadores econdmicos liberais defendiam a autonomia individual e o liberalismo
econdmico, contrapondo-se a Marx e Engels, filosofos alemaes que criticavam a aplicagdo
dos principios da Economia ao Direito, pois concluiam nio ser este uma ferramenta que
buscasse a igualdade social, mas sim uma superestrutura adequada & dominagédo dos
trabalhadores pela burguesia. Ver Marx (1980, 2005). Ha quem remonte a Analise Eco-
ndémica do Direito aos séculos XVII, XVIII e XIX, com menor sistematizagio do que a da
teoria elaborada no século XX. Nesse sentido, Mackaay e Rousseau (2015, p. 8) afirmam
que “a ideia de recorrer a conceitos econdmicos para melhor compreender o Direito ndo
¢ nova. Remonta a Maquiavel, Hobbes e Locke, bem assim aos fildsofos escoceses do
século das Luzes”.

*Hé mais de cem anos, Rui Barbosa, em discurso encaminhado aos formandos da
Faculdade do Largo de Sao Francisco em Sdo Paulo/SP, ao qual ndo pode comparecer por
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Originalmente, os estudos voltados a premissas econdmicas orien-
taram a aplicagdo do Direito no sistema norte-americano da common
law, propondo que as decisdes se alinhassem aos precedentes firmados
pelas Cortes, garantindo maior seguranca juridica na formacéo da ju-
risprudéncia.

Nao obstante, os mesmos fundamentos que norteiam a AED podem
ser utilizados no sistema romano-germanico, que submete o julgador a
legislagdo como fonte primaria do Direito. A AED é capaz de contribuir
para a andlise do impacto dos institutos juridicos legais sobre os agentes
econdmicos também no modelo da civil law (ROSA; LINHARES, 2011,
p. 61).

A AED parte da premissa de que as pessoas tomam decisdes objeti-
vando maximizar seus ganhos ou resultados e, para isso, tendem a pensar
e agir racionalmente baseadas no valor, na utilidade e na eficiéncia.

O valor a ser analisado deve considerar quanto uma decisdo custa
em tempo e dinheiro. A utilidade estd ligada a dois critérios: (a) o risco
(relagdo do custo/beneficio) que a opgéo feita pode gerar; e (b) o resultado
almejado. Por fim, a eficiéncia do resultado ocorre quando se verifica que
os recursos foram devidamente alocados e que se obteve a maximizagdo
da utilidade.

Quanto a decisoes relacionadas a questdes sociais, a obtencdo do resul-
tado deve ter por foco ndo apenas o interesse individual do beneficidrio,
mas o de toda a sociedade. Assim, a eficiéncia deve ser compreendida
como alocagao de recursos que, em uma decisdo judicial, maximize a
satisfacdo individual considerando o custo social.

Logo, o que interessa para o presente trabalho é verificar se o proce-
dimento administrativo recursal, como hoje esta organizado e colocado
a disposi¢ao para discutir questdes previdencidrias do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) é atrativo para o beneficidrio e para a socieda-
de. Caso sejam identificadas disfuncionalidades no sistema, serdo feitas
sugestdes de aprimoramento a fim de torna-lo mais eficiente, de forma
que as pessoas possam interessar-se pela via recursal do CRPS antes de
propor agdes judiciais.

A delimitacido do procedimento como problema econoémico sugere
que o individuo (agente econémico) passe a identificar quais serdo as
consequéncias desejaveis e as indesejaveis em relacdo aos possiveis cami-
nhos colocados a disposi¢ao (recurso administrativo ou judicializagdo),
de forma a optar pela melhor solu¢ao (COOTER; ULEN, 2016, p. 102).

motivos de satde (lido aos alunos pelo diretor, professor Reinaldo Porchat), ja alertava para
o impacto da passagem do tempo como critério de ineficiéncia da aplicagio da Justia: “Mas
justica atrasada ndo é justiga, sendo injustica qualificada e manifesta” (BARBOSA, 2019, p. 58).
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Se o sistema administrativo se mostra propicio para a obten¢do de um
resultado justo, em pouco tempo e a baixo custo para a sociedade, ha a
tendéncia de que o agente econémico opte por este em vez de ingressar
com demandas no Judicidrio.*

A utilizagdo dos critérios econdmicos no Direito avaliard a decisdo
como eficiente quando os recursos publicos forem alocados de maneira
a proporcionar o resultado esperado, trazendo ao agente econémico a
sensac¢ao de concretizagdo da justica.

Embora haja limita¢do para se aplicarem as premissas da Economia em
decisdes que impliquem custo social, defende-se aqui que nada impede
que tais critérios sejam utilizados para se propor um resultado que afete
o bem-estar num sistema previdenciario baseado em prote¢io coletiva.

Com efeito, a AED pode ser util para o aprimoramento do procedi-
mento previdenciario em grau de recurso, de forma que o conjunto de
beneficidrios do INSS considere adequado optar por prosseguir pela via
administrativa como mais eficiente para a solugdo das questées, deixando
para o Judiciario uma atuagéo residual.

Acredita-se que as pessoas que se utilizam do sistema de julgamento
administrativo previdencidrio tenham condi¢des de compreender que
existem vantagens na op¢do pela via do recurso administrativo — desde
que elas de fato existam. Para isso, é necessaria a alocagdo de incentivos
procedimentais que tornem essa opgao racionalmente mais vantajosa,
maximizando resultados pela garantia do direito de defesa e pela reducédo
do tempo da fase deciséria. O procedimento, assim, proporcionaria a
melhor solugio para o problema.

E como essa eficiéncia poderia ser verificada?

O Direito Previdenciario, como uma das espécies do sistema prote-
tivo brasileiro, tem seu RGPS administrado pelo INSS, autarquia federal
de direito publico interno. Da relagido juridica que se estabelece entre o
contribuinte e o sistema protetivo emanam direitos e deveres, que, via
de regra, estdo definidos em lei. Ndo obstante, o INSS, no fluxo entre o
requerimento e o resultado deste, em vez de utilizar a lei como lastro
de suas decisdes, utiliza preferencialmente regulamentos e instru¢des
normativas, o que faz com que determinadas interpretacdes da legisla-
¢do, fixadas na normatiza¢io interna, venham a propor entendimentos
divergentes do efetivo sentido da lei. Assim, algumas respostas, oriundas

1O art. 5%, XXXV, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB),
prevé que “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”
(BRASIL, [2022a]). Logo, mesmo sendo necessario requerer o beneficio previdencidrio,
administrativamente, antes do ingresso na via judicial, ndo ha necessidade de esgotamento
daquela via (ndo ha compulsoriedade em recorrer) previamente a judicializagao. Ver Brasil
(2014).
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da Administrac¢ao Publica, passam a ser questionadas perante determi-
nados 6rgaos de controle.

O problema econdmico surge quando a decisdo do INSS nao ocorre
de modo a satisfazer as expectativas do segurado baseadas na lei, o que
pode ocorrer com o reconhecimento parcial do pedido ou com o seu
proprio indeferimento. A resolugio desses problemas econdmicos podera
ocorrer em dois espagos: no Conselho de Recursos da Previdéncia Social
e no Poder Judicidrio.

Segundo as premissas da Economia, as pessoas agem por incentivos
e alocam seus recursos de forma a maximizar resultados e obter maior
satisfagdo. Quanto maior o numero de agentes econdmicos, mais complexa
é asolugdo do problema e, em principio, mais custoso é o processo. Assim,
em tese, o melhor ambiente para a solu¢do do problema é o CRPS, por en-
volver nimero menor de agentes, do que resulta menor custo operacional.

De fato, a quantidade dos agentes envolvidos é menor no CRPS do
que no Judicidrio. No CRPS, estao envolvidos no recurso o segurado
recorrente, o servidor que defende o INSS e os conselheiros que analisa-
rao e julgardo a demanda. No Poder Judicidrio, além do segurado e seu
representante legal, o membro da Advocacia-Geral da Unido (AGU), do
Ministério Publico Federal (MPF) e o magistrado.

Entretanto, o gasto ptblico nao pode ser usado como critério isolado
da eficiéncia. Se a via recursal, em que pese menos onerosa, nao resulta
ao final num resultado eficiente, ndo sera vista como interessante pelo
agente econdmico principal, que ¢ o beneficidrio.

O uso dos critérios da AED ¢ util para identificar os motivos pelos
quais eventualmente a via menos onerosa para rever os atos praticados
pelo INSS, o CRPS, ndo é, de fato, objeto de prioridade dos usuarios. Nesse
caso, confirmada a hipétese de crise de eficiéncia, abre-se margem paraa
apresentac¢do de propostas de aprimoramento do sistema administrativo
de modo a torna-lo atrativo.

A solugdo tem potencial para ajudar a realinhar o grau de confianga
que se tem nas decisdes de controle administrativo em rela¢do aquelas
proferidas pelo Poder Judiciario.

Nesse sentido, existem incentivos que os individuos devem considerar,
além do quantitativo de agentes que se relacionam com o problema eco-
nomico: a duragdo razoavel do processo, a autonomia das decisoes e sua
efetividade. Essas questdes influenciardo os beneficiarios na escolha do
6rgao de controle a ser provocado para resolver a questao previdenciaria.

O fato ¢ que a utilizagdo banalizada e indiscriminada do Poder
Judicidrio para resolver demandas, ap6s o primeiro indeferimento feito
pelo INSS a um pedido de aposentadoria ou penséo, pode vir a compro-
meter a eficiéncia do processo decisério global.
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Todavia, para que decida em qual ambiente prefere debater seu direito
(problema econdmico) - recurso administrativo ou agdo judicial —, o
beneficidrio precisa conhecer os incentivos existentes no que se refere
a efetividade das decisoes, a seguranca juridica e ao respeito ao devido
processo legal.

O pretendente a aposentado ou pensionista, por 6bvio, quando opta
por recorrer da decisdo adotada pelo INSS na via administrativa, ou em
propor agéo judicial diretamente, leva em conta os referidos aspectos
considerados como de maximizagdo de resultado.

Reconhece-se que hoje exista um sentimento de que as solugdes dos
conflitos devam ser, necessariamente, debatidas no Aambito do Poder
Judicidrio; a despeito de, no que diz respeito aos resultados de conflitos
previdenciarios, ndo raro ser o 6rgao de controle administrativo quem
produz decisdes mais vantajosas sob aspecto de eficiéncia do que as
decorrentes das agdes judiciais.

Assim, essa impressdo inicial de maximizagdo de resultado no 4m-
bito judicial, sem que esteja baseada em elementos de verificagdo de
eficiéncia, pode significar uma miragem institucional que ndo produza
a melhor solugdo para o beneficiario.

Um exemplo disso pode ser verificado no caso Aguiar v. INSS
(BRASIL, 2017a), em que a segurada, inicialmente, requereu sua apo-
sentadoria rural por idade, e o INSS, ap6s analisar os documentos
apresentados, indeferiu o pedido por entender que néo ficara compro-
vado o nimero minimo de meses necessario para cumprir a caréncia
do beneficio.

Inconformada, interpds recurso ao CRPS e reiterou ser agricultora,
alegando que os documentos apresentados comprovariam a atividade
rural. Apos analisar os documentos e o recurso, o tempo de trabalho
no campo foi computado e houve determinagdo para o INSS conceder
o beneficio. A autarquia ainda apresentou recurso especial a segunda
instancia do CRPS, que, por ser intempestivo, ndo foi conhecido; conse-
quentemente, garantiu-se o direito da segurada ao beneficio. Contudo,
logo apos essa decisdo, o INSS informou ao CRPS que a segurada também
havia proposto agao judicial (BRASIL, 2013b), em paralelo ao recurso
administrativo, cuja decisdo fora improcedente. Como corolario do
principio constitucional da inafastabilidade da jurisdi¢do®, que acarreta
a prevaléncia da solu¢ao judicial sobre a administrativa, o CRPS reviu
sua decisdo e negou provimento ao recurso da segurada.

Analisando o fluxo do exemplo acima, com base nos fundamentos
tedricos da AED, a beneficidria estava envolvida em um problema

® Art. 5% XXXV, da CRFB (nota anterior).
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econdmico, mas aplicou mal seus recursos institucionais e, com isso,
comprometeu o resultado, deixando de obter uma resposta eficiente,
satisfatoria. Aqui, é possivel apontar ao menos duas questdes que devem
ter pesado na md alocagdo de recursos: a probabilidade de a beneficidria
desconhecer os incentivos de op¢éo entre as duas vias; e, outra, o calculo
mal feito de seu custo da transacio.

Nessas condigdes, verifica-se que os fundamentos tedricos da Analise
Econdémica do Direito podem ser usados de forma a maximizar o resul-
tado na escolha entre a via administrativa ou a judicial.

Consideradas essas premissas tedricas, resta verificar como elas po-
dem contribuir para a melhoria do funcionamento do sistema decisorio
administrativo de forma a torna-lo atraente como opg¢ao prioritaria para
a solu¢do das questdes previdencidrias.

Identificadas eventuais disfuncionalidades no sistema recursal, pre-
tende-se sugerir aprimoramentos para torna-lo uma opgdo que seja con-
siderada eficiente, tanto na perspectiva do beneficidrio como do Estado,
equilibrando seus custos de transagao, pois um 6rgao administrativo
de controle de legalidade somente faz sentido se a vantagem por sua
existéncia for maior do que o custo para manté-lo (COASE, 1960, p. 13).

Para isso, é necessario apresentar dados para eventual mudanca de
incentivos na realocacéo de recursos e nos ajustes dos custos de transagao.

A seguir, sera examinada a realidade do CRPS, a quem cabe, em
grau de recurso, efetuar o controle administrativo dos atos praticados
pelo INSS.

3 A AED contribui para os conceitos de valor, de
utilidade e de eficiéncia no recurso previdenciario

A aplicagdo da AED considera questdes de natureza econdmica e
juridica que envolvem direitos subjetivos, desde a origem até a efetiva
concretizagao.

Critérios como valor, utilidade e eficiéncia sdo pardmetros a serem
considerados em escolhas racionais adotadas em cenario juridico de
recursos limitados (POSNER, 2007, p. 25). Partindo-se da premissa de
que as pessoas almejam o melhor resultado possivel, a eficiéncia significa
a utilizagdo otimizada de recursos para gerar valores mais satisfatorios.
Para isso, a AED busca prever o comportamento dos grupos que parti-
cipam do sistema juridico com base na racionalidade e no empirismo
(POSNER, 2011, p. 11).

No Direito Previdencidrio, quando o segurado preenche os pressupos-
tos para ter acesso a uma presta¢do (por exemplo, a uma aposentadoria),
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provoca a manifestagio da Administragdo
(INSS), que pratica um ato juridico decisério
passivel de atingir trés resultados: i) reconhecer
a totalidade do pedido, ii) negar o pedido ou
iii) reconhecer em parte o pedido. As situagdes
ii) e iii) sdo potencialmente geradoras de con-
flito e poderéo ser questionadas no ambito do
CRPS ou do Poder Judicidrio.

O Conselho de Recursos da Previdéncia
Social é 6rgao da Unido (ndo do INSS) que tem
natureza de tribunal administrativo e manifes-
ta-se quando provocado pelo beneficidrio, a
partir de uma decisdo praticada pelo INSS que
contrarie total ou parcialmente a pretensio a
um direito subjetivo, provocando sua revisio
de mérito. Esse 6rgdo avalia se esta correta tan-
to a analise fatica realizada pelo INSS quanto
sua interpretacdo sobre os atos normativos
aplicados. Caso entenda que a autarquia nio
decidiu adequadamente, o Conselho procedera
a revisdo. O beneficiario também pode optar
em discutir a questdo diretamente perante o
Judiciario.

Com essas duas op¢des de resolugio de
conflito, o que pareceria mais interessante para
o administrado sob a 6ptica da AED: recorrer
ao CRPS ou propor uma agéo judicial?

Conforme visto antes, existem trés premis-
sas da Economia importantes para a tomada
dessa decisao: valor, utilidade e eficiéncia. O
valor esta relacionado ao custo dispendido pela
busca do resultado e envolve questdes como
taxas processuais e os efeitos das decisdes (no
caso da coisa julgada). Por sua vez, a utilidade
é relacionada ao risco (custo/beneficio) espe-
rado pela decisdo. Por fim, a eficiéncia visa a
garantir um desempenho satisfatério, que pode
ser abordado sob duplo aspecto: i) a melhor
atuagdo do agente publico no desempenho; e
ii) a melhor organizacéo, disciplina e estrutura
da Administra¢ao Publica (DI PIETRO, 2011,
p- 83).

No que se refere ao valor, o acesso ao CRPS
ndo envolve pagamento de taxa pelo beneficia-
rio. Quanto aos efeitos dos atos, caso o CRPS
nao dé provimento ao recurso, essa decisdo
néo faz coisa julgada e ndo impede que o pleito
seja renovado ao INSS ou que a demanda seja
levada ao Judicidrio.® Por outro lado, se ap6s
o indeferimento do INSS a parte interessada
optar por demandar seu conflito diretamente
perante o Poder Judicidrio - além de pagar taxa,
caso a decisdo de mérito seja por ndo reconhe-
cer o direito da parte -, essa decisdo vinculara
pedidos futuros, tornando-se imutéavel pela
formacéo da coisa julgada.

Assim, se forem considerados os efeitos dos
respectivos julgamentos, demandar diretamente
o Poder Judiciario logo ap6s a decisdo contraria
do INSS representa custo e risco maior de in-
sucesso definitivo do que inicialmente recorrer
ao CRPS. Sob o aspecto de valor, portanto, é
mais favoravel ao beneficidrio a via do recurso
administrativo.

Quanto a utilidade relacionada ao risco de
qual caminho decidir, devem ser apontadas
duas questdes. A primeira ¢ quanto a forma
como as decisdes sao tomadas. As Juntas de
Recurso do CRPS sdo 6rgaos colegiados com-
postos por dois representantes do governo,
um representante dos trabalhadores e um re-
presentante das empresas; em caso de empa-
te, prevalece a vontade do governo (BRASIL,
2017b, [2020]).

Em segundo lugar, deve ser destacada a
amplitude de andlise das questdes. O CRPS tem
suas decisoes vinculadas a pareceres e simulas
da AGU (BRASIL, 1993, [2018]), bem como a

®Nesse sentido, o Tema 283 da Turma Nacional de Uni-
formizagdo dos Juizados Especiais Federais (TNU): “A coisa
julgada administrativa ndo exclui a apreciagiao da matéria
controvertida pelo Poder Judicidrio e ndo é oponivel a revisao
de ato administrativo para adequagdo aos requisitos previstos
na lei previdencidria, enquanto nao transcorrido o prazo
decadencial” (CONSELHO DA JUSTICA FEDERAL, 2021).
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seus enunciados (BRASIL, 2017b); além disso, da especial valor a atos
normativos produzidos no ambito do Poder Executivo como decretos e
instrug¢des. Por outro lado, relativamente ao Judicidrio, os magistrados
julgam com base na Constitui¢do e nas leis e gozam de maior liberdade
interpretativa para aplicd-las, nio ficando vinculados a atos administra-
tivos praticados pelo Executivo. Por fim, o Judiciario tem a possibilidade
de declarar ilegais atos administrativos que contrariem a lei e declarar
inconstitucionais leis e atos normativos que violem paradigmas cons-
titucionais, o que esta fora das atribui¢des do CRPS.

Quanto a risco, o CRPS nio tem muita autonomia decisoria se
comparado com o Judicidrio. Logo, hd tendéncia de que os votos, no
ambito do CRPS, sejam numericamente mais favoraveis ao governo,
reduzindo as chances de sucesso dos beneficidrios. A falta de autonomia
do CRPS, seja i) em decorréncia de sua composi¢io e forma de votagio,
seja ii) pelo atrelamento a pareceres e simulas da AGU, seja iii) pela
impossibilidade de declarar a invalidade de atos do Poder Publico, é
determinante para que o beneficidrio avalie que a demanda judicial
oferece menor risco de insucesso.

Por fim, a eficiéncia, que deve levar em conta a maximizagdo do
resultado esperado, acaba por incorporar os elementos anteriores, de
valor e de utilidade, ao processo de escolha.

Na proxima sec¢do, sera realizada a analise do quadro atual de
(in)eficiéncia do funcionamento do CRPS, com apresentagao de al-
gumas sugestdes para torna-lo via interessante de controle de atos do
INSS. Para isso, devem ser previstos incentivos procedimentais para a
atua¢do do Conselho, bem como aprimoramento em sua estrutura e
valorizagdo dos 6rgios de decisdo.

4 Uma analise do CRPS e propostas
para torna-lo mais atrativo

Com base nos parametros da AED, constatou-se que a existéncia de
um 6rgao administrativo de controle dos atos previdencidrios praticados
pelo INSS é essencial para a concretizagao da justica e também para
estabelecer parametros de seguranca juridica.

A estruturagdo adequada do CRPS para o exercicio de sua atribuigio,
de forma a incentivar que, sob critérios racionais, se torne mais atraente
na busca da eficiéncia, passa pela analise de seus problemas funcionais e
de propostas de solugdo. O custo financeiro de manutengdo do sistema
recursal ndo é elevado, sendo este um dado relevante para o governo
investir na qualidade de sua atuagéo.

RIL Brasilia a. 60 n. 237 p. 217-236 jan./mar. 2023



Tabela 1

2016 2017 2018 2019

Total de recursos julgados (JRPS e CAJ) |251.325 |275.549 |285.319 |347.539
Custo do recurso na JRPS R$ 208,44 | R$ 194,86 | R$ 190,04 | R$ 165,69
Custo do recurso na CAJ R$ 223,22 | R$ 209,64 | R$ 204,82 | R$ 180,47

Fonte: Boletim de Pessoal e Servigo (2020).

Da Tabela 1, infere-se que, para os recursos de primeira fase no CRPS
(linha - recurso JRPS), o custo da decisao em 2016 foi de R$ 208,44, ao
passo que em 2017 foi de R$ 194,86, em 2018 de R$ 190,04 e, em 2019,
R$ 165,69. O custo de todo procedimento recursal no CRPS (somatério
das duas dltimas linhas - JRPS + CAJ) foi de R$ 431,66 em 2016, R$ 404,50
no ano de 2017, R$ 394,86 em 2018 e, em 2019, de R$ 346,16.

Além do custo relativamente baixo para produgio de seus resultados,
investir na melhoria do funcionamento do Conselho pode revelar-se
util ao governo, pois a implantagdo de um beneficio, em decorréncia
de decisdo do CRPS, afasta a incidéncia de juros e de multa nos valores
atrasados, sendo aplicada somente a correcdo monetdria. Evita também
maiores gastos que ocorrem quando da judicializagdo da demanda pre-
videncidria - por exemplo, o gasto com a participagdo de defesa do INSS
pela Procuradoria Federal.

Desse modo, na 6ptica do Poder Executivo, a garantia do funciona-
mento adequado de um 6rgao de controle dos atos administrativos como
o CRPS ¢ estrategicamente interessante.

Porém, isso ndo basta: sob aspecto de eficiéncia, o sistema precisa ser
interessante também para o beneficiario, proporcionando-lhe a entrega
do bem da vida - decisdo - em curto prazo, com qualidade técnica,
seguranca juridica e respeitando o devido processo legal. Na visdo do
usudrio, na pratica, os resultados produzidos pelos julgamentos do CRPS
ainda ndo refletem a concretizagdo de um efetivo controle exdgeno dos
atos administrativos do INSS.

A seguir, serdo apresentados alguns fatores que dificultam o funcio-
namento do Conselho, a fim de possibilitar sugestdes de melhoria para
viabilizar o CRPS como opg¢io eficiente para a resolucido dos conflitos
previdenciarios.

A dependéncia estrutural e orcamentaria do CRPS em relagdo ao
governo ¢ o primeiro apontamento apresentado. A forma como hoje o
CRPS ¢ organizado nao colabora para atingir sua finalidade. O Conselho
¢ 6rgao da administragdo subordinado ao Ministério da Economia e ndo
tem previsdo or¢amentaria propria na Lei Or¢amentdria Anual, o que o
torna dependente da Secretaria de Trabalho e Previdéncia - inclusive
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para o pagamento do incentivo remuneratério
dos conselheiros. O CRPS ¢ engessado finan-
ceiramente para realizar melhorias e vulneravel
a intervencdes politicas que desestabilizam um
projeto de administragdo com autonomia.

A instabilidade e a incerteza de verbas or-
camentdrias tende a inviabilizar a seguranca
juridica de gestdo, pois, para um adequado pla-
nejamento, é necessario saber com qual recurso
econdmico se podera contar, independentemen-
te da aprova¢ao do Ministério para a realizagdo
de cada despesa. Além disso, o CRPS depende
estruturalmente do préprio INSS, autarquia
cujas decisdes tém por atribuicdo controlar,
pois as unidades de julgamento normalmente
sdo sediadas em prédios do instituto. Tudo isso
gera dependéncia administrativa e a percep-
¢do, ndo sem razdo, por parte da sociedade, de
que o CRPS ¢ um mero 6rgao de homologagao
das decisdes do INSS (a percep¢do popular, na
realidade, ¢ a de que o CRPS seja um 6rgao do
proprio INSS, e ndo da Unido), influindo de
forma relevante para a aparéncia de parcialidade.
Como consequéncia, ha uma “fuga” na dire¢ao
da demanda judicial de questdes que poderiam
ser objeto de analise pelo Conselho - o que pro-
voca impactos na sua eficiéncia.

Esse fator influi negativamente no elemen-
to de “utilidade” pela AED, pois, no exame de
custo-beneficio feito pelo beneficiario na es-
colha entre recorrer ao CRPS ou propor uma
acdo judicial, hd tendéncia pelo incremento da
judicializa¢do, diante da percepgdo de que a
analise do recurso levara a improvavel reforma
da primeira decisao.

A solugio passa por proposta legislativa para
garantir autonomia administrativa, financeira
e orcamentaria ao CRPS, mas também - o que
independe de lei - por dar condi¢oes de trabalho
independentes ao Conselho, mediante estrutura
administrativa propria, com assessoria adequada
e ndo utilizagdo de meios do INSS.
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O segundo ponto relevante, ainda sob as-
pecto estrutural, e que decorre também de de-
pendéncia institucional, é a falta de autonomia
tecnoldgica. Toda a assisténcia em tecnologia,
informagdo e seguranca é prestada pela Dataprev,
empresa publica vinculada ao Ministério da
Economia.

Quanto a tecnologia da informagao, a ope-
racionaliza¢do do procedimento previdencid-
rio ocorre em duas instancias: a primeira, pelo
INSS, que recebe os pedidos dos beneficios e
o0s processa; a segunda, pelo CRPS, que julga as
demandas recursais. Contudo, a arquitetura e
o desenvolvimento dos sistemas de informatica
ndo colaboram para a eficiéncia do 6rgdo de
controle.” Além disso, a falta de implantacao
de dinamicas com o uso de inteligéncia artifi-
cial contribui diretamente para a morosidade
procedimental e cria barreira tecnoldgica para
o beneficidrio recorrer administrativamente.

A proposta passa nao necessariamente pela
instalagdo de sistemas informatizados indepen-
dentes para o INSS e para o CRPS, mas por algo
mais simples: a cria¢do de funcionalidades para
a instincia recursal que estabelecam contato
entre o usudrio e o Conselho, adequadas as ne-
cessidades de trabalho deste 6rgéo.

O terceiro ponto, de natureza mais abran-
gente, ¢ relacionado a fatores de produgéo de
resultados, sob aspectos quantitativos e quali-
tativos, como i) a duragio razoavel do processo;
ii) a autonomia decisoria para o controle dos
atos administrativos; iii) o incentivo remune-
ratdrio dos conselheiros; e iv) a efetividade das
decisdes. Tudo isso também tende a prejudicar
a opgdo pelo CRPS para exercer o controle dos
atos administrativos.

’Por exemplo, a interposi¢do de um recurso administra-
tivo ndo é feita perante o CRPS. Qualquer pega dirigida ao
Conselho é protocolada no sistema do INSS (pelo Meu INSS
ou INSS Digital). Além disso, as informagdes dos sistemas
do INSS (CNIS, Plenus, SAT e GET) ndo migram automati-
camente para o sistema recursal (e-Sirec) (BRASIL, 2017b).



A duragao razoavel do processo constitui direito fundamental do
cidaddo. Existem trés fatores principais que contribuem para a demora no
julgamento de recursos. O primeiro decorre da ineficiéncia tecnoldgica,
como visto. O segundo estd relacionado ao niumero baixo de conselheiros
em relacio ao volume de demanda recursal, o que faz com que as Juntas
de Recursos nao consigam dar resolutividade razoavel a distribui¢do que
recebem. Por exemplo, em 2019, a resolutividade equivaleu a somente
57% dos recursos protocolados naquele ano. Somado o estoque dos anos
anteriores e a tendéncia 8 manuten¢ao desse quadro de coisas, é provavel
que o sistema entre em colapso nos proximos anos, e que isso seja mais
um incentivo & judicializagdo das demandas (ANUARIO ESTATISTICO
DA PREVIDENCIA SOCIAL, 2019). Assim, além da necessidade de uma
reformulagido em tecnologia e informagio, a nomeagdo de conselheiros
em niimero compativel com a atual demanda é medida necessaria para
dar resolutividade aos trabalhos do Conselho.

A falta de autonomia deciséria do CRPS, como ja visto, frustra o
objetivo de alcangar a justica administrativa, seja pela prevaléncia dos
votos dos representantes do governo no colegiado, seja pela vincula¢ao
dos conselheiros a pareceres e simulas da AGU, seja pela impossibilidade
de controle de legalidade e de constitucionalidade de atos normativos.

O efeito daninho desse controle “por cima” reflete-se na ampla van-
tagem que o INSS tem em fazer prevalecer seu entendimento sobre o dos
beneficiarios. Observe-se a Tabela 2.

Tabela 2

Quantidade
Recursos ordindrios interpostos 548.739
Recursos ordinarios julgados 313.341
Recursos ordinarios providos 50.058
Recursos ordindrios parcialmente providos 20.806
Recursos ordinarios nao providos 183.061
Recursos ordinarios nao conhecidos 58.336

Fonte: Anudrio Estatistico da Previdéncia Social (2019).

Em 2019, dos mais de trezentos mil recursos julgados na primeira fase
nas Juntas de Recurso do CRPS (recursos ordinarios), quase 80% tiveram
decisdes completamente contrarias aos interesses dos beneficiarios (re-
cursos nao conhecidos e néo providos). Se for adicionado o numero dos
recursos parcialmente providos (no sentido de que foram parcialmente
ndo providos), o percentual sobe para aproximadamente 83%.
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Propdem-se duas alteragdes legislativas. Uma para que a presidéncia
dos 6rgéaos colegiados recursais do CRPS seja periodicamente objeto de
revezamento entre representantes do governo e da sociedade e, em caso
de empate, prevaleca o voto da presidéncia.

Sugere-se, além disso, que os votos dos conselheiros nao fiquem vin-
culados a atos da AGU (pareceres e suimulas da Administracido deveriam
ser observados compulsoriamente somente pelo INSS).

O CRPS poderia elaborar simulas administrativas vinculantes para
seus proprios Orgaos; e os votos também deveriam observar compulsoria-
mente a jurisprudéncia produzida pelo Judiciario, ndo apenas as decisoes
adotadas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) no controle concentrado
de constitucionalidade, mas também observar decisdes dos enunciados
de simulas vinculantes do STF, acérddos de incidente assung¢do de com-
peténcia e resolugdo de demandas repetitivas em julgamento de recursos
extraordindrios pelo STF ou especial pelo Superior Tribunal de Justica
(STT), enunciados de simula do STF em matéria constitucional ou do
STJ em matéria infraconstitucional.?

Essa proposta teria dois aspectos positivos: traria independéncia do
CRPS em relagdo a vontade do governo, e alinharia suas decisdes a juris-
prudéncia do Judicidrio, trazendo economia processual, seguranga juridica
e confiabilidade de que o recurso administrativo mereceria abordagem,
nas questoes juridicas, de acordo com o que é feito no Judicidrio, a quem
cabe dar a ultima palavra sobre as questdes.

Além disso, para evitar que os conselheiros representantes do governo
fiquem sujeitos a eventuais consequéncias de persegui¢do pelo exercicio
de sua funcéo, sugere-se que haja previsdo normativa de garantia de
inamovibilidade tempordria para os servidores pelo prazo de dois anos
apos a cessagdo do mandato no CRPS.

Ha ainda a questdo remuneratoria. O trabalho do conselheiro do CRPS
envolve capacidade intelectual de produzir decisdes adequadas, apos o
exame dos fatos e a interpretacio da legislacdo. Em vez de receberem por
sessdo de julgamento, os conselheiros representantes da sociedade sdo
remunerados pelo nimero de processos nos quais sdo relatores (BRASIL,
2017b).

O jeton fundado em nimero de processos faz com que naturalmente
o conselheiro procure maximizar seu ganho remuneratdrio. Assim, acaba
colocando seu esfor¢o no aspecto numérico da produtividade em detri-
mento da qualidade. Diante disso, mais vale julgar rapidamente varios

processos do que se dedicar a um recurso mais complexo numa sessao.

#Utilizando como parametro o art. 927, do Codigo de Processo Civil (CPC) (BRASIL,
[2022b]).
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Portanto, vincular a remuneragio do conselheiro do CRPS a nume-
ro de processos como relator, independentemente da complexidade da
matéria deliberada, contribui para que a qualidade das decisdes acabe
prejudicada, o que influi na avaliacao de custo-beneficio do beneficiario
para recorrer ou judicializar a questdo. Por fim, mesmo a existéncia de um
6rgao de controle eficiente dos atos administrativos de nada adiantaria
se suas decisdes ndo fossem cumpridas.

A duragio razodvel do processo néo se relaciona somente com o tempo
para a tomada da decisao, mas também com seu efetivo cumprimento. O
que se verifica é que reiteradamente o INSS ndo cumpre as decisdes do
CRPS, fazendo com que o recorrente tenha que acionar o Poder Judiciario,
mediante uso de mandado de seguranga, apenas para implantar aquilo
que ja foi reconhecido administrativamente.

Esse quadro fatico é bem grave porque a falta de efetividade, a nao
entrega do bem da vida consistente no direito fundamental e de natureza
alimentar, pode colocar por terra qualquer esfor¢co de melhora na eficiéncia
quanto ao procedimento instrutdrio e ao ato decisorio.

Nao hd eficiéncia possivel sem efetividade de execu¢io. Nesse senti-
do, propde-se que a lei passe a prever a possibilidade de o Conselho de
Recursos ter poder para aplicar alguns institutos processuais como o da
tutela provisoria de urgéncia para os casos em que, presentes os pressu-
postos de probabilidade da existéncia do direito subjetivo do segurado
e o perigo na demora, e aplica¢do de multa em favor do beneficidrio em
caso de 0 INSS ndo cumprir as determinagdes do CRPS em determinado
prazo. Além disso, a lei poderia estimular mecanismos de acordo entre
o segurado e o INSS em fase recursal a fim de por termo antecipado a
demandas em que a divergéncia ndo fosse relevante.

A existéncia do CRPS e a concretiza¢do da sua fungdo institucional
de forma eficiente devem implicar que suas decisdes ocorram em um
tempo razoavel, estejam alinhadas com o interesse publico, respeitem o
devido processo legal e sejam efetivas.

Somente assim a escolha pela via administrativa tornar-se-a interes-
sante como op¢ao prioritaria para os beneficidrios.

5 Conclusao

O artigo aplicou critérios da AED para verificar a eficiéncia na obtengéo
do resultado socialmente justo no procedimento administrativo recursal
de controle dos atos do INSS e defendeu que, em matéria previdenciaria,
pardmetros econdmicos podem contribuir para a melhoria das atividades
do CRPS sob o trindmio despesa publica-tempo-decisio.
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A preocupagcio foi a de verificar se o Estado pode empregar melhor
seu esfor¢o de gasto publico para atingir o objetivo de decidir sobre um
pedido previdenciario, assegurando o bem da vida do seguro social a
quem seja devido. Para isso, partiu do principio de ser eficiente o julga-
mento do recurso pelo CRPS que, com elevado grau de qualidade técnica
na apreciagdo dos fatos e na aplicacao da legislagao, seja proferido em
tempo razoavel, permita o exercicio de direito de defesa do cidado e cuja
despesa seja razoavel.

Apos demonstrar que o custo financeiro do processo em fase de recurso
no CRPS ¢ baixo, procurou identificar gargalos de ineficiéncia e propor
solugdes de melhoria, de forma que os beneficidrios do INSS, diante de
uma primeira decisdo contraria da autarquia, tenham incentivos para
optar pelo recurso administrativo em vez da judicializagio, observados os
pardmetros de valor, utilidade e eficiéncia proprios da AED.

Com base nisso, o artigo destacou que a dependéncia estrutural e
orcamentaria do CRPS em relagdo ao governo é um fator contrério a efi-
ciéncia, pois o torna engessado financeiramente e vulneravel a intervengoes
politicas que desestabilizam um projeto de administra¢do com autonomia.
Além disso, gera a percep¢ao de que o Conselho seja um 6rgdo de mera
homologacdo das decisdes do INSS. Propos-se alteracdo legislativa para
garantir autonomia administrativa, financeira e orcamentaria ao CRPS,
além de capacidade propria em tecnologia da informacéo.

Foram identificados problemas que prejudicam a produgéo de resulta-
dos, sob aspectos quantitativo e qualitativo, relacionados a duragio razoavel
do processo, a autonomia decisoria dos conselheiros e a efetividade das
decisdes. Observou a falta de independéncia decisoria dos conselheiros,
obrigados a respeitar pareceres e suimulas da AGU, dando ao governo
capacidade de impor “por cima” determinada interpretacao da lei previ-
denciaria. Da mesma forma, concluiu que o CRPS ¢, por conta da compo-
sicdo, influenciado pela visio governamental das questdes previdencidrias.

Este trabalho sugeriu a alteracdo legislativa para que o CRPS ndo fique
vinculado a atos da AGU. O CRPS poderia elaborar simulas administrativas
a serem seguidas por seus proprios érgaos; e também deveria ficar vincu-
lado a determinadas decisdes do Judiciario, alinhando sua jurisprudéncia
a daquele que, ao fim, dard a ultima palavra sobre as questdes, trazendo
seguranca juridica e confiabilidade.

O estudo propds: i) o revezamento na presidéncia dos 6rgaos de CRPS
entre representantes do governo e da sociedade e, em caso de empate no
julgamento, a prevaléncia do voto do presidente; ii) que seja garantida a
inamovibilidade por dois anos dos conselheiros do governo que exergam
cargos publicos efetivos, na lota¢do anterior, apos a cessagdo do mandato,
protegendo-os de eventual perseguicdo politica; e iii) a modifica¢do no

.60 n. 237 p. 217-236 jan./mar. 2023



critério remuneratorio dos conselheiros de representagdo dos trabalhadores
e das empresas, para que passem a receber jeton por sessdo de julgamento,
e ndo por relatoria de processos.

Por fim, quanto a crise de efetividade do cumprimento pelo INSS das
decisdes proferidas pelo CRPS, houve proposta de que a lei passe a prever
a possibilidade de o Conselho de Recursos ter poder para aplicar alguns
institutos processuais como o da tutela provisoria de urgéncia, multa pelo
atraso, e realizagdo de acordos.

No final, a pesquisa constatou que o quadro atual de funcionamento
do CRPS ¢ desfavoravel para a producéo de justica administrativa e para
que o 6rgdo seja visto pelos beneficiarios como opg¢do imparcial, eficiente
e adequada para o controle dos atos do INSS. A organiza¢do normativa e
administrativa nio estimula atualmente a maximizac¢do de resultados na
visdo dos segurados, com base nos critérios de valor e utilidade da Analise
Economica do Direito.

Acredita-se que as propostas apresentadas contribuam para o apri-
moramento institucional do sistema administrativo recursal, tornando-o
mais eficiente. Como consequéncia, espera-se que, adotadas pelo menos
em parte as providéncias sugeridas, haja diminuicdo da judicializagdo
das questdes previdencidrias, dando-se preferéncia ao controle dos atos
administrativos pela via recursal.

A manuten¢ido do CRPS nédo pode ser interessante para o governo por
ser solucdo de baixo custo e controlada “por cima”. A visdo precisa ser outra
e direcionada aos beneficiarios, para o fim de garantir prote¢ao dos direitos
fundamentais e prevaléncia do principio da dignidade da pessoa humana.

A via administrativa deve ser eficiente, efetiva e atrativa, capaz de
realizar justica social em pouco tempo, com seguranga juridica e respeito
ao devido processo legal.
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