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RESUMO

MELO, Sérgio Santos. Processo administrativo pengdirio democratico: o direito de
participacdo do administrado em uma dimenséo d@6g015. 130fDissertacao(Mestrado
em Direito) - Faculdade de Direito do Sul de MirRograma de Pés-Graduagédo em Direito,
Pouso Alegre, 2015.

O presente trabalho tem por escopo inicial compleerm dindmica atual do processo
administrativo previdenciario no Brasil, analisasdsob a Otica das teorias da acdo
comunicativa e discursiva do direito formuladas Jiimgen Habermas. A Previdéncia Social €
uma das trés dimensfes da Seguridade Social enefidies previdenciarios sdo destaques
entre os direitos sociais garantidos aos cidaddosfetivacdo de tais direitos, na pratica,
requer, quase sempre, a instauracdo de um proe@eBamistrativo perante o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), 6rgdo responsgetd gestdo do Regime Geral da
Previdéncia Social (RGPS) do Brasil. A dinamica sdesprocesso administrativo
previdenciario, no entanto, carece de atendimeatprancipio democratico, na medida em
que ndo se garante uma efetiva participacdo donegtrado na construgdo da deciséo
administrativa de seu interesse. Busca-se, assitender as razoes histéricas e contextuais
desse déficit de legitimidade democrética percehmaprocessos administrativos perante o
INSS, através da investigacado dos pilares tradasoem que se encontram assentados o
direito administrativo e o previdenciario, com irsfies na ordem normativa pertinente ao
tema. A partir das formulacdes tedricas de Habers@selaboradas consideracdes e singelas
sugestdes sobre a processualistica administratexodenciaria, fundadas, em especial, nas
regras alusivas aos discursos de aplicacdo, deirmangarantir uma interacédo efetivamente
dialégica e democratica entre o segurado do RGRSINSS quando da concessao de
beneficios previdenciarios. Ao fim, constata-se quen processo administrativo
previdenciario efetivamente dialdgico é o camintdecuado para que o0s particulares
envolvidos no caminho decisoério da Administracabliea tenham assegurada a plenitude de
seus direitos de participacdo democratica na epfdstica da Previdéncia Social.

Palavras-chaves: Processo administrativo previdenciario. Participagib administrado.
Legitimidade democrética e interacéo dialégicacviso de Aplicacdde Habermas.



ABSTRACT

MELO, Sergio SantosDemocratic Social Security administrative procefise right to
participation given to the administered in a dials) dimension.2015. 130f Dissertation
(Master in Law) Faculdade de Direito do Sul de Minas. Programadie@aduagcad?ouso
Alegre, 2015.

This work has the initial scope to understand therent dynamics of the Social Security
administrative process in Brazil, analyzing it frahe perspective of the communicative and
discursive action of Law theories formulated byrgen HabermasThe system of Social
Security benefits concessions is one of the thigeergions of Social Security in wide
conception and Social Security benefits are featwamong the social rights guaranteed to
citizens. The effectiveness of such rights in practrequires, almost always, the
establishment of an administrative proceeding befile National Social Security Institute
(INSS), the agency responsible for the managenfetteoGeneral Administration of Social
Security (RGPS) in Brazil. The dynamics of this iastrative process, however, requires
compliance with the democratic principle, insofas there is no guarantee of an effective
participation of the administered in the constroatiof the administrative decision that
interests him. The aim is to understand the hisadrand contextual reasons for this deficit of
democratic legitimacy perceived in administrativeqeedings before the INSS, through the
research of the traditional pillars in which aretded the Administrative and Social Security
Law, with incursion in the normative order related the topic. From the theoretical
formulations ofHabermas considerations and simple suggestions are elaedrabout the
Administrative and the Social Security processtialibased, in particular, in the mentioned
rules of the Speech of Application, in order touraseffective dialogue and democratic
interaction between the affiliated of the RGPS #mal INSS when granting Social Security
benefits Concluding, it seems that a Social Security adrraiive process effectively
dialogic is the appropriate way for individuals mlved in the decision’s path of Public
Administration have assured the fullness of theghts of democratic participation in the
Social Security public sphere.

Keywords: Administrative process in Social Security. Involeetnof the administered.
Democratic legitimacy and dialogic interaction. &pk of Application fronilabermas.
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1. INTRODUCAO

Compreender o modelo de processo administrativeideeciario adotado pelo
ordenamento juridico brasileiro, verificar a suatiefdade no que se refere a concretizagéo
dos direitos sociais previdenciarios em um Estadon@rratico de Direito e, por fim,
identificar novos paradigmas cuja adocao venhaianapar aquele modelo sdo, em esséncia,
0s principais objetivos do presente trabalho.

N&o obstante a lei 9.784, de 29 de janeiro de 1&9%ftha significado expressivo
avanco em termos de protecdo do administrado eendacAdministracdo Publica, ainda se
questiona se esse modelo houvera de conferir aol&@duma participacdo verdadeiramente
democratica no processo. Especialmente no camplireito previdenciario, pairam davidas
acerca da existéncia de uma efetiva interacaogiéad@ntre o segurado - ou 0 seu dependente
- e 0 Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)amobito de um processo administrativo
Cujo escopo seja a concessao de beneficios preiddies.

Em uma sociedade, como a brasileira, na qual ¢ sde#o-econdmico da populacao
exige uma constante atuacdo do Estado na presiecdervicos e concessdo de beneficios
que permitam atingir oS seus objetivos fundamentlEserradicacdo da pobreza e da
marginalidade e de reducdo das desigualdades sarieegionais, € de vital importancia
entender o funcionamento do processo previdenci&fi@ste, com certeza, instrumento
imprescindivel de balizamento de um dos princigriares da ordem social brasileira: a
seguridade social. Propor modificagdes, ainda qogeks, na forma de conducéo do
processo previdenciario significa, no minimo, eatan uma reflexdo sobre o seu papel de
promocao do bem estar e da justica sociais, d@mteonsideravel aumento do numero de
conflitos envolvendo particulares e a administrggélolica previdenciaria.

Para entender a importancia do processo admimsiras efetivacdo dos variados
direitos sociais assegurados aos cidaddos num dEsB@mocratico de Direito, €
imprescindivel conhecer o perfil contemporaneo dei® Administrativo. Necessario, para
isso, conferir se a hoje denominada Administragéidi®a nasceu da intencdo de assegurar ao
soberano um controle mais direto e imediato solg®prio territério, ou se, como costuma-
se dizer, nasceu para limitar os poderes desseasahajuando, no século XVIII, o poder
politico consegue romper com sucesso 0 pacto qua fianado com as aristocracias locais,

sobre as quais havia nascido o Estado Territorial.
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Procurar-se-a conferir se 0 ambiente revolucionditiacentista — época em que se
torna nitida a separacdo da administracdo, dacgustido legislativo - foi bastante para
contornar as influéncias exercidas pelo direito iathtrativo até entdo existente, ou se o que
houve foi apenas a modificacdo nominal daquele eanga ordenamento juridico procura
assegurar o poder: antes o soberano, agora o ES&u®m o administrado apenas uma pec¢a no
jogo de poder, ao qual podem ser feitas algumasessies desde que garantida a supremacia
do interesse estatal?

A partir da investigacdo acerca do instrumentafidgeddo direito administrativo
forjado no século XIX, notadamente os conceitosEdeado de Direito, de principio da
legalidade e da discricionariedade administrativauena realidade sociopolitica influenciada
pelas concepcfes napolednicas, serdo analisadgsaragigmas classicos desse direito
administrativo, e em que medida fizeram escola rasiB Assertivas como a supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado, alitiegke administrativa como vinculagéo
positiva a lei, a intangibilidade do mérito admird§vo, a relacdo de subordinacéo
hierarquica entre a burocracia e os 6rgéos de algigoverno serdo objeto de uma critica
reconstrutiva.

Serdo enfocadas as transformacgOes decorrentes vdacnafiguracdo do Estado
Democratico de Direito e seus reflexos na estrgfiralo direito administrativo, em especial
no que se refere a figura do ato administrativlpaando em xeque a sua “sobrevalorizacao”
em face da ndo mais aceitacdo do afastamento touter do caminho de construcao das
decisbes administrativas. Diante dessa denominad&e” de legitimidade” do ato
administrativo, estudar-se-a a longa trajetéria tgme culminado na prevaléncia da ideia de
que a melhor administracdo € aquela que “processliab seu agir, conferindo-lhe
legitimidade democratica.

Em outras palavras, tentar-se-a compreender a meaoqual vem se observando
uma troca de papéis, passando o processo adntiustaaser o verdadeiro protagonista da
atuacdo da Administragdo Publica, no lugar do @m@ito administrativo, principalmente
quando estdo em jogo direitos sociais subjetivescitadados. Essas sdo, em linhas gerais, as
guestdes a serem enfrentadas no capitulo 2.

No capitulo 3, serdo enfocados os direitos soeiassua roupagem no Brasil pés-
1988, com destaque para o topico relativo a fundéatidade dos direitos sociais, onde serao
abordadas algumas teorias que tratam do assumbodestaque para o pensamento de Jurgen
Habermas. Havera, ainda, abordagem relativa aanteaito normativo atual dispensado aos

processos administrativos previdenciarios, de foarsaber se ele tem se mostrado suficiente
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0 bastante para dar cumprimento ao principio deficorque garante a participacéo efetiva
do cidad&o.

Para isso, havera a necessidade de se confirnramaspa de que as demandas que
se apresentam em processos administrativos prevddes possuem um conteudo social de
maior relevancia na concepg¢do contemporanea de erdadeiro Estado Democrético de
Direito “Social”. Consequentemente, serao feitasiigdes doutrinarias no que diz respeito as
mudancas que ocorreram em relacdo ao papel dooEgtatido da passagem de uma posicao
absenteista para a assuncdo de um papel presta@oabsando especificamente o caso
brasileiro apos a Constituicdo de 1988.

Em seguida, através da analise do ordenamento tieontpue trata, no Brasil, do
processo administrativo em geral e do previderwi@m particular, sera atestada a eventual
disparidade de forcas existentes entre os polopraicesso administrativo. Com isso, sera
possivel esclarecer se ele, o processo admimngtratéio seria um verdadeiro obstaculo ao
exercicio dos direitos fundamentais relativos aviB&ncia Social, ou se, ao contrario, a sua
normatividade atenderia ao seu escopo primeirc@qude ser um instrumento de efetivacéo e
promocao das politicas publicas sociais, espenikcde na area previdenciaria.

Os capitulos 4 e 5 serdo desenvolvidos atravésnue raetodologia especifica.
Como o referencial tedérico da presente pesquisasseneialmente a teoria do agir
comunicativo, com os aportes da teria discursivdidato, ambas de Habermas, seréo feitos
recortes de algumas das obras do autor, em ordemolégica aproximada, na tentativa de
buscar, em cada uma delas, as contribuicbes paranalacdo do embrido de uma proposta
de modelo de processo administrativo previdenci&@idadeiramente democratico, onde haja
uma efetiva participacdo do interessado em umardiémedialogica.

Do livro Conhecimento e interesgetira-se uma importante contribuicdo para a
mudanca de perspectiva em um processo administrgirevidenciario a partir das
concepcdes habermasianas de intersubjetividadeaéitdde dialdgica entre os participantes
de uma interagcdo. Sera trabalhada a possibilidadgud um intenso didlogo reflexivo entre
aquele que apresenta um pleito perante o INSSe/misr publico encarregado de conduzir o
processo, possibilite uma maior compreensdo do muhi$torico vivenciado pelo
administrado e, em consequéncia, a construcédo demetnor deciséo para o caso.

O viés psicanalitico empreendido por Habermas fesida obra sera utilizado para
que se identifique um eventual quadro de “violéhsiial sofrida pelos trabalhadores, em
especial os da area rural, cuja existéncia poddéicanpem incompreensdes nas interacoes

dialégicas vivenciadas no processo administratirgvigenciario. A possivel internalizacdo
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de um sentimento de inferiorizacdo social pode,aam verd, impedir a formacdo de um
dialogo livre de coagdes, prejudicando, por sua&ebtencdo do consenso.

A magnum opusle HabermasTeoria do agir comunicativaonsagra o talvez mais
reconhecido e estudado pensamento do filésofolsgad o da razdo comunicativa como
condicdo de “sucesso” de qualquer procedimentonaegtativo observado nas interagdes
intersubjetivas. Serdo, entdo, explicados em lingagsais o0s contornos dessa razao
comunicativa e a importancia de sua adocado no and®t um processo administrativo
previdenciario, principalmente no que diz respaibofato de ndo ser admitida qualquer tipo
de coacgdo, inclusive aquela que decorra dos demadesnargumentos de autoridade ou da
prevaléncia dos interesses da administracao selypevados.

Também a partir dessa obra serdo trabalhadas ias ig@bermasianas aeundo
vivido, integracdo social e integracdo sistémic®ara o0 processo administrativo
previdenciario, essas ideias tornam-se relevargenatida em que explicitam como deve se
dar o compartiihamento entre os envolvidos no memea partir dos saberes e pré-
compreensodes culturais, ou seja, dos mundos viddasada um. Ver-se-a, ainda, o problema
da colonizacdodesse mundo vivido, em outras palavras, os efejtes os mecanismos
funcionais relativos a integracao sistémica podeasionar no ambito da interagdo subjetiva
ocorrida no processo previdenciario.

Passa-se, entdo, a utilizacdo dos aportes da thsciarsiva do direito trabalhada por
Habermas principalmente eireito e democraciaonde o novo papel do direito como
médiumentre a faticidade e a validade sera apresen@aoio. esse novo papel, o direito é
“reabilitado” por Habermas, deixando de ser um d&epu mecanismos sistémicos de
colonizacdo do mundo vivido, para se tornar o fpadcinstrumento, ao lado da moral, de
unificacdo e emancipacao social. E juntamente cesa aova visdo, sao transportadas para
essa hova teoria as regras dos discursos que secaesarias para conferir legitimidade a
formulacdo e a aplicagdo das normas juridicas.

Com a *“divisdo” da teoria discursiva entre os discs de fundamentacdo ou
justificacéo e os discursos de aplicacdo — o queeH@as foi buscar em seu discipulo Klaus
Gunther -, a teoria apresenta-se bem mais palagvVattivel. Sdo os aportes e as regras
relativas ao discurso de aplicacdo que serdo esgsmra que se avalie a pertinéncia de sua
aplicacdo em sede de processos administrativosdpreiarios, formulando-se algumas

sugestdes que possam contribuir para sua demegaxiz
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Evidente que as teorias habermasianas nédo estamesma contestacdes. Pelo
contrério, muitas sédo as criticas ao modelo dematidade comunicacional e de eterna busca
pelo consenso proposto por Habermas, com as reftbfieuldades de sua implementacdo em
procedimentos administrativos. Algumas dessasasitserao perfunctoriamente apresentadas
no ultimo tépico, sem que necessariamente sigmfigma falta de confianga quanto a
efetividade das contribuicdes que as mudancas idagenos processos administrativos

previdenciarios, com base naquelas teorias, poasametar.
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2. PROCESSO ADMINISTRATIVO E LEGITIMIDADE DA DECISA O

2.1. Administracdo publica: o surgimento do corceit

Para bem compreender o surgimento da atividadenéstrativa estatal no Estado
Moderno, € imprescindivel remontar a um tempo @rteao do inicio da modernidade,
identificando o papel reservado aqueles que exaroigpoder nas sociedades medievais. A
dimensdo desse poder pouco abarcava aquilo que dwjelenomina “administrar”,
abrangendo, quando muito, uma incipiente ativigadsdicional.

No medievo, conquanto a ideia de soberania — ecposequéncia a propria
concepcao de Estado — merecesse um destacado estuidce das inimeras controversias
sobre a prépria existéncia em si de um poder ditoemnd, é possivel, ainda que
rasteiramente, identificar um arremedo de jurismitéli como hodiernamente concebida.
Quem muito bem retrata esse panorama medieval istarididor do pensamento politico-
juridico, o italiano Pietro Costa, 0 qual, ao trata tema, ressalta que naquele momento da
histéria politica o soberano ocupa uma posi¢ao ioainte em uma série de relacdes de poder.

Observa Pietro Costa que a palavra para desigrsar @ssicdo culminante do
soberano € exatamentgisdictio, que “[...] ndo € tdo somente uma palavra famdiaultura
medieval[...], mas é também capaz de evocar axiagées entre realeza e justica, entre
poder e juizo, que sdo tramas sensiveis do imagindedieval.”. Naquele momento da
historia politica européia, o soberano, apesaed&apenas” um dos elos da corrente de poder
— eis que havia varios centros de poder quantiaidnte menores do que o dele — € o seu
vértice e, portanto, o titular supremo do podennGassevera Costa, “[...] € no imperador
que a iurisdictio é plenissima, justamente porque o imperador ocoipaértice da
hierarquia.®. E ocupando a posicdo proeminente, subtrai-seberaoo de submissdo a
qualquer outro poder, tendo ele, inclusive, o padeiegislar.

Entretanto, € preciso ressaltar que eg$sasdictio no medievo deve ser
compreendida de acordo com a concepc¢ado baixo-nadievexercicio do poder politico,
uma vez que o termdudicatura equivalia ao ato de governar. Como explica Walter

Guandalini Junior:

1 Os estudiosos da teoria do Estado apontam a tler&ik Livres de La Republique”, de Jean Bodin, dé6l®omo o
marco inicial teérico do conceito de soberania.O¥LLARI, Dalmo de Abreu.Elementos de Teoria Geral do Esta@®.
ed.S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.77. Por se tratguestéo tangencial aos objetivos deste trabathopatrovérsias acerca
dessa concepcado ndo serdo aqui abordadas.

2 COSTA, Pietro. A soberania na cultura politicogdiza medieval: imagens e teorias: BOSTA, Pietro.Soberania,
representacdo, democracia: ensaios de histériaettspmento juridicdCuritiba: Jurua, 2010. p. 106.

3 Ibidem, p. 110.
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E compreensivel que assim seja: se o governo néonéebido como aparato
politico-burocratico, mas comoommunitasde cidaddos que se organizam de
acordo com uma ordem objetiva pré-existente, néie ponsistir na imposicao de
comandos imperativos, mas apenas na decisdo fim&a@as aquelas situacdes em
gue a ordem objetiva venha a ser pontualmentedapk@antendo o equilibrio entre
os diversos grupos de pessoas que compdem a omigal. ©© poder politico
medieval ndo se pretende criador, mas restauradorden:

Compreende-se, pois, porque ndo se concebia noewoedima atividade
jurisdicional, tal como hoje entendida, distintaalevidade de governar, ou, como diriamos
atualmente, administrar.

No alvorecer da idade moderna - conquanto conhexidocabulo ja ao tempo da
idade média - Maquiavel tratou de introduziu o triastado” na literatura politica, atraves
do seu renomado “O Principe”, do século XVI, enpdnjcio se |é: “Todos os Estados, 0s
dominios todos que existiram e existem sobre osehemforam e sdo republicas ou
principados.®. Antes de Maquiavel, o termo “Estado” ndo possui@netracdo que alcancou
a partir da época renascentista, em virtude ddagée, até entdo, de outros nomes pelos
quais fora designada a instituicdo politica a questeria.

Mas sdo nos contratualistas classicos (Hobbes, d.eclRousseau) que se pode
vislumbrar a fundacéo teorica do Estado Modernagkegque € a base de todos os Estados
hoje existentes, ao menos no denominado mundordaald€ronologicamente o ultimo dos
contratualistas classicos, Jean-Jacques RousseasuanobraDo Contrato Socid|l ao
considerar que todos os homens nascem livres &jgrxerga o Estado como objeto de um
contrato no qual os individuos ndo renunciam a ski@stos naturais, mas, ao contrario,
entram em acordo para a protecao desses direstodo sjue o Estado € criado para preserva-
los.

Para Rousseau, o Estado é a unidade e, comopiaseata a vontade geral, que nao
é 0 mesmo que a vontade de tdd@svontade de todos é um mero agregado de vontades

desejo mutuo da maioria, sendo que o povo deve sgtanetido as leis e deve ser o autor

4 GUANDALINI JUNIOR, Walter.Génese do Direito Administrativo Brasileiformacao, contetido e funcgéo da ciéncia do
direito administrativo durante a construcéo do dstao Brasil Imperial. 2011.240f. Tese (Doutorado@#éncias Juridicas)

— Universidade Federal do Parana, 2011. p.34.

5 MAQUIAVEL, Nicolau. O Principe Rio de Janeiro: Ediouro, 1975.p.?

6 MENEZES, AndersoriTeoria Geral do Estad& ed. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p. 42.

" ROUSSEAU, Jean-Jacqued. Contrato SocialColecdo Grandes Mestres do Pensamento. S&o PalitoraEFormar,
[1900], v.2.

® Ibidem, p. 33.
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delas, desde que através de um legislador, e egteethborar as leis de acordo com o povo.
Para ele, deve haver sances rigorosas para aquelegscumprem as [&is

Ainda para Rousseau, embora necessarios, 0s gatesnau magistrados nao
devem ser numerosos para que a sua funcédo nadraguexga, pois quanto mais atuam sobre
si mesmos, menos se dedicam ao bdBegundo ele, por detras da pessoa do magistrado,
surgem trés vontades diferentes: a do individugpmtade comum dos magistrados e a
vontade do povo, que é a princigal

O que se pode perceber é que, embora sob o adpstiinco-politico possa ser
visualizado o século XV como o divisor do Medievda ldade Moderna — época as vezes
denominada de periodwé-moderno- ndo é a fundacéo tedrica desse Estado Modemo qu
ird trazer:? de forma imediata, uma ideia montesquiana de agardos poderes estatais. Na
verdade, como observa Guandalini Junior a partr ld®es de Mannori e Sordi, “[...] 0
processo de génese do Estado Moderno coincide amdeyrparte com a progressiva
afirmac&o do principe como Gnico distribuidoriat@sdictio no interior do espaco politicd™
Em outras palavras, foi ao longo da formacédo dadestModerno que, paulatinamente, a
jurisdicéo passa a ser aglutinada na figura doraobeo qual, na concepcéo absolutista entao
vigente, traduz o préprio Estado.

Evidentemente, ndo se pretende aqui desenvolvexplcar toda a trajetéria
politico-juridica percebida na Europa continentdfe os séculos XV e XVIII que culmina na
formacdo tripartite do Estado, dentro da concept@ssica de Charles de Montesquieu e da
prépria génese do direito administrafitoO essencial é observar que até a sedimentagéo
dessa nova concepcao dos poderes estatais deagé@spimontesquiana ndo havia razdo para
falar-se em atividade administrativa distinta desflicdo exercida pelo Poder Judiciério.

Novamente recorrendo as licdes de Guandalini Jahiserva-se que:

De qualquer modo, é somente na segunda metadeulo 3&/Ill, quando o poder
politico consegue romper com sucesso 0 pacto qwéa Hfamado com as
aristocracias locais sobre as quais havia nascigstarlo Territorial, que tem inicio
a construcdo de uma Administracdo subjetivamestath do aparato judiciario. A
exigéncia nasce tanto da intencao de assegurabacasio um controle mais direto

° Ibidem, p. 72.

0 |bidem, p. 64.

1 |bidem, p.100.

12 MORAES, Germana de Oliveira; MARQUES JUNIOR, WillidPaiva. A modernizacdo do modelo brasileiro ante os
sistemas de jurisdicdo administrativa no direitmmparadoAnais do XIX Encontro Nacional do CONPEBortaleza, jun
2010, p.2080.

13 GUANDALINI JUNIOR, Walter. Op. cit., p.53.

1 para melhor compreens&o desse processo, a ercetgaStoria del Diritto Amministrativodos italianos Luca Mannori e
Bernardo Sordi, € de consulta obrigatéria Cf .MANNORI¢ca; SORDI, Bernarddstoria del Diritto Amministrativo4 ed.
Milano: Laterza, 2006.



17

e imediato sobre o proprio territorio, quanto deaumova concepgédo da atividade
jurisdicional, compreendida agora como aplicacéimragtica e especializada do
novo direito produzido pelo soberano aos casos@eersos.’

De fato, foi com a Revolucéo Francesa de 1789 gu®ssagrou esse novo modelo
de governo onde h4d uma separagdo da administragiterdida como um espaco de poder
politico —, da justica e do legislativo, pois, segm Guandalini Junior, “[...] a crise do
governo judicial deixou o campo aberto a uma nowestysa constitucional, que atribui a
administracdo geral o dever de protecédo dos irsesegerais anteriormente difusos pelos

Vvarios corpos sociais®
2.2. Direito administrativo: a génese

De um modo geral, a doutrina dird que o surgimelotalireito administrativo esta
atrelado & publicacdo de uma lei na Franca, a ¢&l&lde Pluviose, ano VIII, de 1850a
qual organizava e limitava externamente a Admiagsto Publica, fato esse que simbolizaria
a superacao da estrutura de poder fundada na eomtesbberartd,

Alguns doutrinadoré? irdo destacar que, na verdade, a conformaco redtodi
administrativo ja se fazia sentir na Franca napoted ao final do século XVIII, em
decorréncia da atividade pretoriana do Conselh&stadd®, érgdo criado como jurisdicdo
especificamente administrativa, separada da justagqgaum, cujo papel relevante foi a
elaboracao jurisprudencial dos principios fundamisrdo direito administrativo.

Realmente, a identificagdo de uma justica admatisa como um conjunto de
garantias dos particulares contra a atuacao iegitla Administracdo surge como uma “[...]
reaccdo contra a realidade oitocentista de umargstnaicdo centralizada, e decorria de uma
pré-compreensdo liberal, que concebia a Admin@tragctiva como o0 inimigo das
liberdades]...J*~.

Para Guandalini Janior, o direito administrativageu“|...] primariamente como

direito néo-legislado, cuja especificidade procediafato de se referir a Administracao

15 GUANDALINI JUNIOR, Walter. Op. cit., p.93

18 |bidem, p.94.

17 Esta lei concerne & divis&do do territorio frane@sorganizacéo da administracdo frandekeavioseé uma palavra francesa
que designa o quinto més do calendario da RepUBlmacesa sugerido por Fabre d'Eglantine, em 24itidom de 1793.
Cf.:http://lwww.u-picardie.fr/labo/curapp/revues/md&/Annexe.pdf_4a0d2b2344d22/Annexe.pdf. Acesso0&nmai. 2014.
18 BINENBOJM, GustavoUma teoria do direito administrativadireitos fundamentais, democracia e constituciangdo
2.ed.Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p.10.

19 GUANDALINI JUNIOR, Walter. Op. cit., p.1.

20 |bidem, p.2.

ZIANDRADE, José Carlos Vieira d& Justica Administrativa (Lic6es3.ed. Coimbra: Almedina, 1999.p.15.
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Publica como sujeito a que se destinava com exitliasle.”

, sendo que prisprudénciado
Conselho de Estafbrapidamente adquiriu estatuto académico, e em ¥Hisciplina
cientifica direito administrativoja integrava a grade curricular das faculdade®Duleito

francesas. Semelhante destaque é trazido por tplsLMeirelles:

Na Franca, apds a Revolugdo (1789), a tripartic@® fdncdes do Estado em
executivas, legislativas e judiciais veio a ensajaspecializacdo das atividades do
governo e dar independéncia aos 6rgdos incumbido®aliza-las. Dai surgiu a
necessidade de julgamento dos atos da Administragiéa, o que inicialmente
ficou a cargo dos Parlamentos, mas posteriormetenheceu-se a conveniéncia
de se desligar as atribuicdes politicas das judiddum estagio subseqliente foram
criados, a par dos tribunais judiciais, os tribaredministrativos. Surgiu, assim, a
Justica Administrativa, e, como corolario logice, f®i estruturando um Direito
especifico da Administracao e dos administradoa paas relacdes reciprocas. Era
o advento do Direito Administrativd.

Para os autores que destacam o surgimento doodadihinistrativo a partir da
referida Lei de 28 de Pluviose — a maioria deleg-de de passagem - a formacao do direito
administrativo como disciplina autbnoma inicioupsgi passucom o direito constitucional e
outros ramos do direito publico, a partir do mornesiin que se desenvolveu o0 conceito de
Estado de Direito ja na fase do Estado Mod@&rno

De maneira acurada, porém, Guandalini Junior reja¢sa auto-afirmacéo do direito
administrativo se faz em conjunto com a proprianfagdo da Administracdo em si, na medida
em que o Estado passa a ser o responsavel naotsopedaiurisdictio, mas também pelo

exercicio do poder de policia:

Em suma, o direito administrativo e a ciéncia jedeadministrativa se afirmam
sobre a base de um discurso que se reconhece esionalizaci@ posterioride
uma realidade considerada previamente existerdepémdente da (err6nea) auto-

22 GUANDALINI JUNIOR, Walter. Op. cit., p.1

2 Acerca das decisdes do Conselho de Estado franc&sso Blanco é considerado, sob o prisma da jo#isdi
administrativa, fundamental para o direito admraisto francés. Detalhes do caso: em 3 de noverdbrd871, Agnes
Blanco, 5 anos, ao passar em frente a uma fabrigaadessamento de tabaco, foi atropelada e ferazemente por um
vagonete que saiu subitamente de dentro do estabelgo, tendo uma perna amputada. O vagonetenpi&rta uma
empresa estatal de manufatura de tabaco de Bouedeax conduzido por quatro empregados. Inconformadmai da
menina, Jean Blanco, ingressou, em 24 de janeirb8@&, no tribunal de justica (civil) com uma ac¢d® iddenizacdo
(reparacdo de danos) contra o Estado, alegandspansabilidade civil (patrimonial) pela falta coidatpor seus quatro
empregados, a chamatiut du service Surgiu, entdo, um conflito entre a jurisdicdoigial (causas entre particulares —
civil) e a jurisdicdo administrativa (causas em qugstado é parte), sendo o Tribunal de Confliteparséavel por decidir de
quem era a competéncia para julgar a causa. A, cortaposta por quatro membros de cada jurisdigaergou um
impasse, eis que houve um empate (4 x 4). O Minider Justica, Jules Dufaure, presidente do TribdeaConflitos,
denominado Guardido dos Selos, desempatou, usaadwerrogativa do voto deinervg em favor do Conselho do Estado,
ou seja, da jurisdicdo administrativa. Diante dedseisdo superior, prevaleceu a decisdo do ConskihBstado que
concedeu uma pensédo vitalicia a vitima, lancandsima as bases deeoria do Risco Administrativajue estabelece a
responsabilidade objetiva do Estado por danos dassgelos seus agentes. Disponivel em: <http://\avmmbito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_aotig leitura&artigo_id=918k > Acesso em: 09 mai. 2014

24 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro29. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 51.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito Administrativo 17. ed. S&o Paulo: Atlas, 2004. p. 20.
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percepcado dos pioneiros da disciplina, que ndo oeenpiam que a construcdo do
direito administrativo construia também a prépdanmistracdo que se pretendia
regular, o fato é que o advento da ciéncia na Euagsinala a maturidade do
processo histdrico de edificacdo de um Estado natiautbnomo e capaz de
regular as suas préprias atividades. Pode-se cemggg entdo, a organizacdo
deste novo ramo do saber juridico como mais umnddisiplos relés de causa-

efeito ativados pela transformacédo radical que recoio dispositivo de poder

existente nas sociedades européias do inicio denmmoddde: de sociedades de
soberania, marcadas pela existéncia de um Estaduglea que fundamentava
suas praticas de poder em uma legitimidade origingsara uma sociedade
disciplinar, organizada em torno de um Estado d&iBaue exerce seu poder de
forma regulamentar, visando a protecdo permanensodedade e ao crescimento
continuo das forgas do Estado.

Portanto, a visdo um tanto quamtmnanceadade que o direito administrativo teria
surgido como um freio ao absolutismo estatal etadesaneira, atrelado ao Estado de
Direito?’, merece varios reparos de doutrinadores contemeosa Trata-se de um erro
historico associar a génese do direito administvasio advento do Estado de Direito e do
principio da separacdo de poderes logo ap6s augdml|francesd, uma vez que o
surgimento do direito administrativo e de seusgigraas classicos (supremacia do interesse
publico, prerrogativas da Administracdo, discrieiwadade, intocabilidade do mérito
administrativo, dentre outros) foi, na verdade, smaima reproducdo das praticas
administrativas do regime anterior do que sua swaer.

Segundo Gustavo Binenbojm — convergindo, nesseopontn o entendimento de
Guandalini Junior antes esposado - foi 0 ConsethBsiado francés o protagonista do direito
administrativo, sendo, pois, insubsistente a crelecque seria a lei — e, portanto, o Estado de

Direito — o grande insuflador da génese daquel® @dordireito.

O direito administrativo ndo surgiu da submissadcdtado a vontade heterbnoma
do legislador. Antes, pelo contrario, a formulagh® novos principios gerais e
novas regras juridicas peonseil d'Etatque tornaram viaveis solucdes diversas
das que resultariam da aplicacdo mecanicista @dtaicivil aos casos envolvendo
a Administracéo Publica, s6 foi possivel em virtddgpostura ativistaiasubmissa
daquele o6rgdo administrativo a vontade do ParlamneAt conhecida origem
pretoriana do direito administrativo, como condiugurisprudencial (do Conselho

26 GUANDALINI JUNIOR., Walter. Op.cit., p. 3.

27 A propésito dessa visdo ditamanceadavide o seguinte trecho da obra de Marcello Caeteswiitor portugués de varias
obras consideradas classicas no direito adminigirdtla noutros lugares chamei a atengdo pargparidncia que, fora da
Franca, as instituigcdes locais tradicionais tiverearadministrac@o publica e nos primérdios do Rir@dministrativo. Em
Franca, a revolucdo de 1789 quebrara autonomipstadas privilégios numa sociedade que se quevialitgria. E o
Império napolebnico propds-se, por um lado, codaola obra da revolugéo e, por outro, expandipéries desta mediante
uma agdo militar que pds a Nacdo em pé de guedigin@o que toda ela fosse sensibilizada atravésnda rede nervosa
que, a partir do centro do comando, transmitisstéan todos os pontos as ordens a cumprir. Essacedsgtituem-na as
autoridades designadas pelo governo e a ele sunbdati. E desse modo nasce um estado centralizadas @ estrutura de
um Poder Executivo que ndo se deixa depender desquideres no exercicio da sua acédo benéficaifieagéio, de defesa
e de promog¢do nacional. O Direito préprio do PoHgecutivo do Estado é, nesta altura, o Direito Austiativo.”
CAETANO, Marcello.Principios fundamentais de direito administrati®io de Janeiro: Forense, 1989. p. 33.

28 GUANDALINI JUNIOR, Walter. Op. cit. p. 11
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de Estado) derrogatéria do direito comum, traz eesta contradi¢do: a criagdo de
um direito especial da Administracdo Publica resulndo da vontade geral,
expressa pelo Legislativo, mas de decisdo autolatica do proprio Executivé’
(destaques do autor)

Essas percucientes observagfes da doutrina cont@meaocondizem com a histéria
da formacdo e desenvolvimento dos estados modgpois,como antes se viu, a idéia de
administrar ndo se dissociava da idéia de julgasimA, ndo obstante a teorizacdo da
triparticdo dos poderds é evidente que esse novo estado-administradacaemente distinto
do estado-juiz ndo se desveste da funcao jurisditio

Remontando ao histérico da jurisdicdo antes tragaiide sucintamente analisou-se
a formacéo do Estado Moderno, € interessante avaigé® de que a concepcdo de Estado de
Direito como um ordenamento juridico em que estaWaluida a arbitrariedade estatal,
assegurando-se as liberdades individuais, nas@eigio do Século XIX, com o trabalho de
Robert Von Moht™. A partir do desenvolvimento dessa concepcdoapaser compreendido
gue esse Estado de Direito ndo pode ter por baswmsm principio da legalidade, devendo
fundar-se no principio que Palu denomina “principia constitucionalidad®® Nesse
diapasao, toma corpo a ideia de que um dos piteresse consagrar o denominado “Estado
de Direito Constitucional e Democratico”, é exatataea previsdo do controle jurisdicional
da Administracdo Publi¢d De fato, a questdo atinente ao controle da aiiléd
administrativa ndo poderia deixar de sofrer infués das mudancas advindas do abandono
da idéia de um Estado Liberal que se apresentasentdista, para a adocdo de um formato
novo de Estado preocupado com a satisfacdo e cebmde seus cidadaos, o dito Estado
Social.

Sob essa inspiracdo, o Estado passa a ser enxe@adticas diversas. Na condi¢cao
de responsavel pelo bem estar comum, posicionaiws®ale cada cidadao individualmente
considerado, exatamente para que essa supremdaadadsobre a parte possa ser viabilizada.
No entanto, apresentando-se o Estado ou outradadef estatais em conflito com o

particular, a posicao estatal passa a ser de gieldom esse particular.

29 BINENBOJM, GustavoTemas de Direito Constitucional e Administratiestigos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p.63.

30 A referéncia & teorizacdo da triparticio dos pesier alusiva & obr@ Espirito das Lei{1748) de Charles-Louis de
Secondat, mais conhecido como bardo de Montesquieu.

%1 MORAES, Vanila Cardoso André dBemandas repetitivas decorrentes de a¢fes ou oesisk® administracdo publica
hipéteses de solucdes e a necessidade de um direitessual publico fundamentado na ConstituicaosiBxaCJF/CEJ,
2012. p.43.

32 pALU, Oswaldo LuizControle dos atos de governo pela jurisdigmdMORAES, Vanila Cardoso André de. Op. cit.,
p.43.

3CRETELLA JUNIOR, JoséControle jurisdicional do ato administrativ8.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993, p. 26.
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E dentro desse contexto, Pedro MacHetssalta que na criacdo de seus tribunais, o
Estado sai de si e 0s cria como instancias deas@iclusivamente subordinadas a ordem
juridica, destinadas a resolver conflitos de irgees de acordo com 0s critérios legais em
cada caso, sendo que a pedido de um dos contendgrgg atualiza a decisdo normativa,
verificando a ocorréncia concreta dos fatos de dpmende a pretensdo reconhecida pela
norma.

Consoante alerta Binenbojm, contraditoriamente, Eranca, o principio da
separacao de poderes foi um simples pretexto pangaa a esfera de liberdade decisoria da
Administracdo, tornando-a imune a qualquer confralécial®, tratando-se - a instituicéo da
jurisdicdo administrativa em que a Administracalygua a si mesma - nada mais, nada
menos do que a continuacdo do modelo vigorantdmigo RegimeConforme o indigitado

autor:

Contrariando a nocao intuitiva de que ninguém é Qoin de si mesmo, a
introducdo do contencioso administrativo — e coileate subtracdo dos litigios
juridico-administrativos da alcada do Poder Judiwia- embora alicercada
formalmente na idéia de que “julgar a Administragawa é administrar”, ndo teve
qualquer conteddo garantistico, mas antes se baseouwesconfianca dos
revolucionarios franceses contra os tribunais jadic pretendendo impedir que o
espirito de hostilidade existente nestes Ultimegraca Revolucdo limitasse a acao
das autoridades administrativas revolucionafias.

Inevitavel a conclusado, portanto, de que em suasggno direito administrativo
padece de uma contradicdo ontoldgica: alardead® eona verdadeira conquista do Estado
de Direito em prol do administrado, que estaridg@iolo contra eventuais abusos do proprio
Estado — eis que se poderia recorrer ao orgadiciosal — ele (o direito administrativo)
muitas vezes servia como escudo em favor dessedd=atiministrador, mediante a
construcdo de paradigmas, de principios a elenteses de umgurisdicdo administrativa
que afastavam o controle judicial. A constatacassaedicotomia é fundamental para
compreender as assertivas e ilacdes que serdoeadiaoradas em relacdo ao processo

administrativo.

**MACHETE, PedroEstado de direito democratico e administragéo @aiit. Coimbra: Aimedina, 2007. p.436/441.

35 BINENBOJM, GustavoDa supremacia do interesse publico ao dever de gnapnalidade: um novo paradigma para o
Direito Administrativo.Revista de Direito Administrativo n® 239, 2005, 81L(p. 4).

%8 |bidem, p.4.
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2.3. Ato administrativo: crise de legitimidade

Tradicionalmente, os administrativistaexplicam que a Administracdo Publica
realiza sua funcdo precipua através dos ditos jatddicos administrativos, 0s quais se
diferenciam dos atos juridicos em geral apenas fieddidade publica que lhes é insita.
Alguns®, atentos & insuficiéncia da finalidade como Urétemento diferenciador do ato
juridico em geral para o ato administrativo, praonrconceituar o ultimo de maneira a
evidenciar as denominadas prerrogativas publicasccaracteristicas fundamentais para a
definicéo da atividade administrativa

Ainda que com pequenas variacdes, 0s autores patacs festejados no campo do
direito administrativo ndo diferem muito em suanigdes, enxergando o ato administrativo
como “[...] a declaracdo do Estado ou de quem ocesepte, que produz efeitos juridicos
imediatos, com observancia da lei, sob regimeigoide direito publico e sujeita a controle
pelo Poder Judiciario'®. Nessas definicdes acerca do ato administratielemento comum
que se destaca € a unilateralidade da manifesegd® propria execucdo da vontade da
Administracdo Publica, com a unica deferéncia acontrole jurisdicionala posteriori do
ato administrativoUma das justificativas encontradas pelos doutrireglpara defender essa
proeminéncia da unilateralidade do ato administratéside no argumento de que, ao pratica-
lo, 0 administrador nada mais faz do que aplicafitio, o comando led4l

De qualquer maneira, € compreensivel — conquanto aw®itavel, consoante
destacou-se dos pensamentos de Guandalini JuniBmenbojm - que a construcao
doutrinéria do direito administrativo trilhasseaferido caminho e partilhasse uma concepgéo
pouco democrética se comparada aquela almejadaremadlelo de Estado que se pretende
hoje. E que, conforme ja destacado, a génese ditodadministrativo esta associada a um
modelo de Estado Liberal “[...] ao qual, como leemBgon Bockmann Moreira, cabia o papel
de guarda-noturno das relagbes socioeconOmicasilifisva, reprimia e punia 0S desvios.

Isso fundamentalmente através do ato administrativo

%" MEIRELLES, Hely Lopes. Op.cit., p 146.

%8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativ@6.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009. p. 381.

%9 Para Celso Ant6nio Bandeira de Mello, o ato admimtiso é “[..] a declaracéio do Estado (ou de queenfaca as vezes—
como, por exemplo, um concessionario de servicdign)b no exercicio de prerrogativas publicas, festada mediante
providéncias juridicas complementares da lei éotile Ihe dar cumprimento, e sujeitas a controleegiéimidade por 6rgéo
jurisdicional”.lbidem, p.380

40D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op.cit.,p.189.

41 FAGUNDES, Miguel Seabr&D controle dos atos administrativos pelo Poder didio. 8. ed. rev. e atual. por Gustavo
Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p.87.

425ILVA, Jilio Cezar BittencourtA Administracdo Publica brasileira democratizada participacdo do administrado no
processo de formacédo do ato administrativo. 2012. I3issertacdo (Mestrado em Direito do Estadoyegfama de Pds-
Graduagdo em Direito da Universidade Federal darf@aiCuritiba, 2012. p.33
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Isso porque os principios liberais repercutirammdmeira diferente no @mbito dos
Poderes, pois, enquanto no ambito do Legislativdudiciario imperava a submissédo ao
direito, caracteristica de um Estado de Direito, Ehaecutivo - ja identificado, naquele
momento com a Administracdo Publica - prevalecagumento de que, para o desempenho
das funcdes estatais executivas, haveria a neadsste se preservar sua autoridade, com o
nitido afastamento do administrado na construcatedisao.

Essa contradicdo interna no ambito do Estado iefled formatacdo do Direito
Administrativo, tornando-o um dos ramos do direitais avessos a mudancgas, razao porque
se compreende o reflexo desse conservadorismont@@eAo acerca do ato administrativo.
Apenas em tempos recentes € que se percebe um emwwirrontrario na doutrina, o que
revela, para Binenbojm “[...] um momento de inflexi@orica que se poderia caracterizar

como umacrise dos paradigmas do direito administrativo bigiso.”*®

, 0 que sera abordado
mais a frente.

Portanto, o que se observava no bojo de uma rdelida Estado Liberal era a
prevaléncia do ato administrativo como figura cantlo Direito Administrativo, com
minima, ou mesmo nenhuma participacédo do cidadadpnonistrado. Contudo, a medida que
o0 Estado passa a assumir tarefas que antes naoclirabia, notadamente para satisfazer
inimeras demandas dos cidaddos, os contornos deoum modelo de Estado, o Social,
comecam a ser tracadGsNesse novo ambiente, o administrado tornou-se nependente
das prestactes do Estado, em um processo de dréegticicdo do espaco de senhorio e de
crescente dominio do espaco efetivo pela Admimiata

E aumentando a sua dependéncia do Estado, eraalnafjperar do cidadao a
vontade de uma maior participacdo, ou de ao merloemnciar a atividade estatal que visasse
a prestacdo dos denominados direitos sociais. N#igsensdo, o ato administrativo “[...]
deixou de ser somente uma forma de exercicio daridatle, agressiva ao cidadao, para
operar também como um ‘instrumento de satisfacdointieresses individuais®®. A

construcédo tedrica do ato administrativo ndo pagd@ois, permanecer intocavel.

“BINENBOJM, GustavolUma teoria do direito administrativadireitos fundamentais, democracia e constituciaaafio.
Op.cit., p. 22.

“No capitulo 3, ao se tratar dos direitos socia@sjestracados as necessarias referéncias parmpeeemder a formagéo e
as principais caracteristicas de um Estado diteeS&or agora, basta compreendé-lo como, nosedizdz Paulo Bonavides,
"[...] um fruto da superacéo ideolégica do antigeeidlismo”, notadamente a partir dos movimentos sgugiram no séc.
XIX em favor de melhores condi¢bes de trabalho papsoletariado. BONAVIDES, Paul@o Estado Liberal ao Estado
Social 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p.183/184.

4SSILVA, Jllio Cezar Bittencourt. Op.cit., p.33

4BAPTISTA, PatriciaTransformacdes do Direito Administrativi@io de Janeiro: Renovar, 2003. p.231.
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A Administracdo Publica passou por inUmeras transigdes iniciadas no periodo
da denominada Revolugao Industrial, quando os llrabares oprimidos exigiam atitudes
mais impositivas por parte do Estado Liberal, mgdaressas nitidamente acentuadas apos o
fim da 22 Guerra Mundial. De fato, com a derrota degimes totalitarios e em face das
atrocidades praticadas naquele conflito mundidgoom-se em xeque aquele Estado apenas
garantidor dos direitos civis e politicos do cidadds denominados direitos de 12 dimensao
ou geracad.

Com o resgate dos direitos humanos como uma novapreensdo do tao
vilipendiado jusnaturalismo, os denominados disede 22 dimensao (econémicos, sociais e
politicos) passam a ser incorporados aos discy@iticos e juridicos. Esse resgate somente
se mostrou possivel a partir de um novo paradignaia, Filosofia do Direito, que “[...] € uma
resposta ao processo de crescente positivagéoreibolielo Estadol...f2.

Tal como aponta Konrad Hesse, essas transformdodestado deveriam afetar ndo
apenas a maneira da formacdo da unidade e da wopi@litica em uma democracia
contemporanea, mas, também, a peculiaridade danetiacdo contemporanea. Nos dizeres

do constitucionalista alemao:

Essa & administracdd elevou-se sobre seu quadro tradicional como
“administracdo intervencionista” e tornou-se, erange medida, “administracéo
prestacionista”. Ela tem de exercer, doravantefdarde configuragéo, assisténcia
social e previsdo planificadora ampla, atras daaisqficam amplamente, em
significado, as “intervencdes” tradicionais ponsuai motivo pelo qual as formas
do Direito Administrativo “classico”, orientadasg doreferéncia, por ordem e
proibicdo, demonstram-se, muitas vezes, também d¢osuficientes para dominar
juridicamente a realidade alterada. Junto as fontéssicas de estabelecimento de
direito e execucdo colocam-se, por conseguinte, negdida crescente, novas
formas do tornar-se ativo estatal, como a ‘“lei-malique, em nimero e
significado, ja sobrepujou amplamente a lei cl@ss@ plano e a concessao de
prestacdo que, sobretudo na forma de subvenc@rded, em grande medida, a
problematica moderri.(grifou-se)

A vista dessas novas exigéncias de cunho demaesuial, o direito
administrativo viu-se em uma crise dogmatica, pemjuanto em nivel de disciplinamento
constitucional ocorria a adaptacdo a essa novaladal a Administracdo Publica ainda se
detinha nos paradigmas classicos da época do ligmoaeconémico. Esse anacronismo foi

percebido de maneira perspicaz por Marcal Justéio,Fpara quem “[a] concepg¢ao de um

47 No item 3.1 tratar-se-4 da denominadas “dimensfiggeracées” dos direitos individuais.

“8 AFER, Celso.A reconstrugéio dos direitos humanasn didlogo com o pensamento de Hannah Arendt.ipre S&o
Paulo: Companhia das Letras, 2006. p.17.

“*HESSE, KonradElementos de direito constitucional da Republicad¥al da Alemanhayad. (da 202 ed. alema) de Luis
Afonso Heck, Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabri89&. p. 174.
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Estado Democratico de Direito € muito mais afirmésnanticamente) na Constituicdo do
que praticada na dimensao governativa.”.

O ato administrativo, com todos 0s seus atributpseerogativas costumeiramente
apregoados pela doutrina tradicional, passou aemtair uma crise de legitimidade. A
unilateralidade, com seus consectarios de cunhocopademocraticos, encontrava-se
sustentada em um principio que até hoje, para su#ieria intocavel: a supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado.

S&o varias as criticas formuladas contra a adoggsedorincipio, indo desde as que
nem ao menos lhe atribuem carga principiolégica,aguelas que simplesmente negam sua
existéncia. Evidentemente que na dimensdo defteltando se apresenta possivel abordar
todas elas, impondo-se abordar apenas aquelas coasimente apresentadas pelos
doutrinadores. Gustavo Binenbojm, recordando cathabpioneiro de Humberto Bergmann

Avila, assim inicia a sudesconstrucédo indigitado principio:

Conceitualmente, é possivel, de plano, apartar rmcipio” em tela de toda a

constru¢do doutrinria acerca dos principios jooisli Neste ponto, fica claro o

divércio entre a regra abstrata de prevaléncia latassem favor do interesse

publico e a aplicacédo gradual dos principios proipoada pelo carater abstrato dos
mesmos. Ou seja, o referido principio, porquantterdene a preferéncia ao

interesse publico diante de um caso de colisdo quaiguer que seja o interesse
privado, independentemente das variacfes presenteaso concreto, termina por
suprir os espacos para ponderacées.

A critica parece proceder pelo fato de que, ao dont@mo principio de aplicacédo
absoluta, a supremacia do interesse publico sobngrivmdo acaba por impor uma
universalizacdo, uma generalizacdo que desconsimeraventuais interesses/direitos do

administrado em jogo. Continuando em sua critic@e®bojm alerta:

Na esteira da incompatibilidade conceitual, cumessaltar que “o principio da
supremacia do interesse publico” também néo ereoespaldo normativo, por trés
razdes tratadas pelo autor: primeira, por ndo decala analise sistematica do
ordenamento juridico; segunda, por ndo admitirsaatiacdo do interesse privado,
colocando-se em xeque o conflito pressuposto ppincipio”; e terceira, por

demonstrar-se incompativel com os preceitos novogmterigidos pela ordem
constitucionaF?

De fato, se ha uma resposta em abstrato sobrargesdsse devera prevalecer no

caso concreto, somente sera possivel emprestanalgalucdo se se fizer uma analise dos

S0JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativé.ed. Belo Horizonte: Férum, 2010. p.81.

*IBINENBOJM, GustavolUma teoria do Direito Administrativadireitos fundamentais, democracia e constituciaaafo.
Op.cit., p. 95.

%2 |bidem, p. 95
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programas normativos e ambitos normativos de cadeejpo em hipotético conflito na
situacdo historica especifi¢a Eventuais colisdes de interesses s&o resolvitlasnaneira
abstrata, previamente pelo constituinte originaqoge pode optar pela prevaléncia dos
interesses privados ou pela prevaléncia dos irsesegublicos de maneira abstrata. Porém,
em um caso concreto, a solu¢do de eventual calie@era ser empreendida através néo de
mediacao legislativa, mas, sim, na esfera admatigér ou jurisdicional, pois somente no
caso particularizado podera o administrador ouiy gem a adocédo de nenhum critério de
preferéncia predeterminado, decidir, em face dweerslos elementos que integram o ambito
normativo de cada preceito em conflito, qual deypeegalecet.

Chega-se, assim, a conclusdo de que a ado¢do dedecisfio administrativa
consentanea com o modelo democratico que se peet@pihgir a Administracao Publica na
atualidade somente sera possivel mediante algumma fde construcdo daquela decisdo que,
de maneira efetiva, permita a participacdo doteréssado(s), ndo sendo admissivel que um
ato unilateral praticado pelo administrador pubpossa substituir aquela empreitada.

2.4 Do ato administrativo ao processo administoativ

Consequéncia inevitdvel da desconstrucdo da ide@isupremacia absoluta do
interesse publico sobre o privado € a constataedgud o ato administrativo, em sua visdo
tradicionalmente ligada a prevaléncia da vontadatase a exclusdo do administrado na
tomada de decisdo, ndo mais atende aos anseiosndBEstado que se autodenomine
Democratico-Social de Direito.

A compreensdo de que a Administracdo Publica, paugéo de seus misteres, nao
tem permissdo para atuar de maneira solipisisja,aseveés de um administrador, seja de
quem esteja a executar tais funcdes, “[...] imptam@mbém numa nocdo de que a decisao
administrativa, para que seja exarada, mormentadgufor implicar em modificacdo de
situacdes juridicas de terceiros, precisa, nedagsamte, percorrer um itinerario para sua
prolacéo.®®,

Abordando o tema, Odete Medauar salienta que a&gsoalidade estatal ndo esta

ligada apenas a funcdo jurisdicional, referindosgeautora a uma “processualidade

53 MULLER, Friedrich.Métodos de trabalho do direito constituciong&Bo Paulo: Max Limonad, 2000. p.56.

%¥SCHIER, Paulo RicarddEnsaio sobre a supremacia do interesse publitweso privado e o regime juridico dos direitos
fundamentaisDisponivel em: <http://www.mundojuridico.adv.b¥cesso em 05 mai. 2014.

5SILVA, Jualio Cezar Bittencourt. Op.cit., p.45.
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administrativa®, o que, em outras palavras, significa a necessidadque a relagéo entre
Administracdo e administrado ocorra no bojo de uslacdo de troca, em que cada um
podera apresentar suas razdes e formular suasgbetede maneira dinamica. E dentro dessa
perspectiva de existéncia de uma processualidagénistiativa que deve estar presente a
nocdo de um processo administrativo dito dialGfjomois, como leciona Marcelo Andrade
Cattoni de Oliveira, a idéia presente quando sedal processo administrativo é que,

[...] do &ngulo da sua regularidade procedimen&htos juridicos que o compdem
estdo normativamente interconectados, entrelacastiwdeados, no sentido da
realizacdo e da preparacdo do seu ato final, odatisério, que produzird os
referidos efeitos & Administracdo Publica e & caiéaf®

Acerca do processo administrativo, importante ofaeque por algum tempo a
doutrina sequer admitiu a utilizacdo do termo nobifonda Administracdo Publica,
entendendo que a expressao deveria ficar adsttigidade jurisdicional. Mas, o certo € que
sempre houve a idéia de existéncia do chamado gsocadministrativo, que nao se
confundiria com o processo judicial. No tocanteedinologia que deveria ser empregada
para designar esseer necessario a se chegar a uma decisdo adminigiratimve — e em
certa medida ainda ha - acentuada divergéncia idér&, sendo que para alguns o mais
adequado é a utilizacdo da exprespéocedimento administrativem vez deprocesso
administrativo

Hely Lopes Meirelles observa a necessidade degd@aia utilizacdo dos termos,
alertando que os autores de lingua castelhanampsaegam a palavra procedimento no
sentido deprocesso administrativira no dgrocedimento administrativoropriamente dito,
sendo que no direito brasileiro as expressodes mlvignstitutos diversos. Para o renomado
autor, “[...] processo é o conjunto de atos coordesgudira a obtencdo de decisdo sobre uma
controvérsia no ambito judicial ou administratiywpcedimento € o modo de realizacdo do
processo, ou seja, o rito processual.”

José Cretella Junior diverge dessa posicéo, afolmgne ontologicamente processo

em nada difere de procedimento, sendo que se niferexistisse seria apenas na dimensao

SMEDAUAR, Odete A processualidade no direito administratiged. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 18
"A concepgdo acerca de como se chegar a um proadssinistrativo verdadeiramente dialdgico, atravéscdnais de
didlogos com todos aqueles que terdo suas esferdsaitos atingidas pela atuacédo estatal, seedatar ser desenvolvida
mais a frente, notadamente ao se adentrar nomefatéedrico do presente trabalho, qual sejaga apmunicativa e a teoria
discursiva de Jurgen Habermas.

8 OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni apud SILVA, JGlZezar Bittencourt. Op.cit., p.45.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 658.
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guantitativa ao se utilizar o termo processo pamgtar o conjunto de todos os atos, o todo,
e procedimento para designar as diferentes opevagféeintegram esse tédo

Para Celso Antonio Bandeira de Melo, ndo obstantbvargéncia legislativa e
doutrinaria, o termo de maior utilizacdo no Direftdministrativo € procedimentdicando
reservada a expressao processo para os casoscoastsnafirmando, no entanto, em posicéo
semelhante a apresentada por Hely Lopes Meiredles,mais adequado o emprego da
terminologiaprocessopara designar o objeto em causprecedimentopara a modalidade

ritual de cada proces¥oOdete Medauar, por sua vez, afirma que:

[...] o procedimento distingue-se de processo pmrdiasicamente, significa a
sucessdo encadeada de atos. De outro lado, o gworeglica além do vinculo
entre atos, vinculos juridicos entre os sujeitagglabando direitos, deveres,
poderes, faculdades, na relacdo processual. Poogegdica, sobretudo, atuacéo
dos sujeitos sobre o prisma contradit§fio.

Independentemente das divergéncias doutrinariazaack utilizacdo de uma ou
outra expressdo, o fato é que, no caso brasileijppdpria Constituicdo Federal de 1988
utilizou a terminologigprocessgara designar a processualidade administrativareager, em
seu art. 5°, inciso LV, que: “[aJos litigantes, gmocesso judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditanpla defesa, com 0s meios e recursos a
ela inerentes®,

De toda sorte, com o advento da Lei n°® 9.784 dée2dneiro de 1999 que trata do
processo administrativo federal — o tema sera aldordnais adiante -, tornou-se mais usual
no Brasil a utilizacdo da palavra processo comaesgmtativa dessa relacdo juridica de
direito publico estabelecida entre a Administragdo administrado, momento em que se
tornaram mais bem definidos os contornos juridmbestinados a protecdo dos direitos dos
administrados e ao melhor cumprimento dos finsiptes da Administraca

N&do ha duvidas de que a melhor expressdo parandeséysequéncia de atos
tendentes a um resultadopéocesso ja que esta é realmente a sua natureza jurilicen
ambito do processo que aquelas formalidades quendeer observadas para a pratica de
certos atos administrativos - o que equivale a ptocedimento — irdo permitir o verdadeiro

80 CRETELLA JUNIOR, JoséCurso de Direito Administratival7.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p.565.

61 MELLO, Celso Antonio Bandeira dEurso de Direito AdministrativdOp.cit., p.480.

62 MEDAUAR, Odete. Op.cit., p.177.

®BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e d 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaohstituicao.htm>. Acesso em 06 mai.2014.

84 SCHIER, Adriana da Costa Ricardd.participacdo popular na Administracdo Publica:direito de reclamacéo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002. p.99.
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estabelecimento das garantias do contraditério endpla defe€d Com efeito, o devido
processo legal administrativo — e ndo apenas e-réaue ira garantir ao administrado todos

os poderes inerentes a sua condicao de cidad&o, poi

E nomodus procedendem suma, € na escrupulosa descricialws process of
law, que residem as garantias dos individuos e grupogisoN&o fora assim,
ficariam todos e cada um inermes perante o agigeamt dos poderes que o
Estado se viu investido como consectario inevitéleed necessidades proprias da
sociedade hodierna. Em face do Estado contemporaneme ampliou seus
objetivos e muniu-se de poderes colossais —, antiardos cidaddos ndo mais
reside sobretudo na prévia delimitacdo das findédapor ele perseguiveis, mas
descansa especialmente na prefixagdo dos meiadigfen e formas a que se tem
de cingir para alcanca-13%grifos do autor)

Somente ao conferir efetiva participacdo ao adinads no processo administrativo
€ que podera aquele influenciar na formacdo daadentdministrativa, equilibrando-se,
assim, o interesse publico e o interesse privadoséyem estabelecidos canais de dialogo
entre sociedade e Administracdo Publica, tal quapipiado pelo processo administrativo,
permitir-se-4 a tomada da opinido do administréatendo com que suas demandas cheguem

ao conhecimento do Administrador. Assim:

[...] a adesdo do administrado é facilitada quaello tem a oportunidade de
participar e colaborar para que a Administracdoli€allthegue a uma deciséo
adequada e justa, harmonizando os varios interessedvidos, confrontando-os e
ponderando-os. A concordancia ou aderéncia dosda@ida aos provimentos
emitidos pelos centros decisérios administrativera sima consequéncia da maior
legitimidade dessa decisdo, pois seus pleitosjagsre sugestdes foram ao menos
apreciados.

Isso acarretara maior eficacia e efetividade dassdes administrativas, sendo o
caso de defender-se hodiernamente a legitimidadke mpesticipagéo, inclusive
como meio de obter-se maior eficiéncia no desenpeahfungéo administrativa e
maior justica da decisdo administratiVa.

Na Constituicdo Federal de 1988 diversos sao geositevos que conferem aos
processos administrativos as mesmas garantias actedsticas tipicas dos processos

judiciais, podendo ser destacados os incisos L&vi¢b processo legal), LV (contraditério e

8 Adota-se aqui a posicdo de Fazzalari para quenoaegso é o procedimento realizado em contradjtérigue no Brasil,
dentro outros, é defendida por Aroldo Plinio GomeslCf. GONCALVES, Aroldo PlinioTécnica processual e teoria do
processo2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2012. p.103.

5% MELLO, Celso Ant6nio Bandeira d€urso de direito administrativ@p. cit., p. 483.

®’ORMEROD, Alexandre Rodriguez Buenddministragéo Publica dialégica e legitimacdo daiatdo administrativaRio
de Janeiro: Escola da Magistratura Estadual do Rioe dJaneiro. Disponivel em:
<http://lwww.emerj.tjrj.jus.br/paginas/trabalhos_clusao/l1semestre2012/trabalhos_12012/alexandrendmpeif> Acesso
em 12 mai. 2014.
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ampla defesa) e LXXVIIl (razoavel duracdo do preoe® 0Ss meios que garantam a
celeridade de sua tramitac&o), todos do artiga%ahstituicdo Fedef4l

E inegavel, pois, que o processo administrativaBrasil foi alcado a um patamar
bastante superior ao que lhe era reservado até gmerco tempo, constituindo-se em
utilissima ferramenta para que o administrado p@ssda na esfera néo judicial, apresentar o
seu ponto de vista acerca dos interesses em oorfl@rmite-se, assim, que a autoridade
administrativa possa emanar sua decisdo de fornsmaoasentanea ao direito, e ndo apenas
com a visao estreita que caracterizava o admid@tido passado.

E essa verdadeireonstitucionalizac@alo processo administracéo é alvissareira na

medida em que:

O processo administrativo contribui para recupeyaespaco democratico na
administracdo publica do vigente Estado Socialsvideiado que foi o seu projeto
(e promessa) em préticas antidemocraticas (prirdadeconomia — dos interesses
de seus principais agentes — e de uma supostérgi@isobre o ser humano, sua
dignidade e suas relacdes sociais, por meio datagip de uma burocracia
governamental hermética e refrataria a participad@® cidadéos, cada vez mais
distantes das instancias decisorias).

Esta contribuicdo é ainda mais importante — e &asgindivel fazer referéncia a
esta peculiaridade — em paises de tradi¢do autar@mo o Brasil, prodigo ainda
em préticas politicas e administrativas deste jaEzgnte que foi 0 seu processo de
transicdo de um regime ditatorial (fato normalmamggligenciado, subestimado ou
superficialmente mencionado nos escritos de Difitolico)®

De fato, sob uma otica contemporanea, vé-se quepel plo Estado-administrador
vem sendo concebido, paulatinamente, como conviergkas interesses coletivos, inclusive
no que tange a solugcdo dos conflitos envolvendprégrios interesses do Estado. E é essa
inspiracdo que moveu o0 constituinte brasileiro 888la creditar maior importancia aos
processos e procedimentos administrativos, o qde per constatado em diversos direitos e
garantias fundamentais consagrados no art. 5° dati@icdo da Republica. Esse crédito a

processualidade administrativa € assaz importaatene@dida em que limita a atuagao do

Estado frente ao cidadao, pois, como alerta Cleamdvkerlin Cléve:

O imenso poder que o Estado guarda em relacdmdivéduos, aos cidadaos, e a
forte relacdo de dependéncia destes em face dalenpcontribuir para a

proliferacdo de atentados contra a liberdade e pamavencdo de um tipo de
homem impotente diante do poder, a um tempo panlecs’®

®BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e d 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaohstituicao.htm>. Acesso em 06 mai.2014.

9GALVAO, Rodrigo. Democracia, Processo Administrativo e Direitos Faméntais Disponivel em
<http://virtual.cesusc.edu.br/portal/externo/dwhitp-content/uploads/2010/05/Democracia-ProcessoiAigtrativo-e-
Direitos-Fundamentais-Prof.-Rodrigo-Galv%C3%A30.pdfeesso em: 12 mai. 2014.

CLEVE, Clémerson MerlinAtividade legislativa do Poder Executivt ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 43
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Assim, é perfeitamente plausivel concluir-se que legitimidade do ato
administrativo fica a depender da participacdo dmiaistrado por meio de um processo
administrativo que se Ihe assegure efetivo envaabm no processo decisorio, com a certeza
de que ele, administrado e cidaddo, possa colaharaonstrucdo da decisdo administrativa,
apresentando os fatos que entender pertinenteljzinolo suas provas, enfim, demonstrando
0S seus interesses “[...] a autoridade administratjua os recolhera, comparara, analisara e
definirA a solucdo mais adequada ao caso que lhedsto, exarando, por fim, ato

administrativo, revestido de todas as caractesssiiie |he séo pertinentés.”

2.5. A lei geral brasileira acerca dos procedimemtdministrativos: legitimidade da deciséo

administrativa

Como ja visto, para que um ato administrativo possaber a pecha de legitimidade
deve ele decorrer de urter procedimental formado em contraditorio, 0 processo
administrativo, no qual esteja garantida a pamdiciip efetiva daquele ou daqueles que
poderdo sofrer as conseqiiéncias da decisdo aduatingt Tal premissa advém da idéia de
que em um Estado Democratico de Direito, a condilgiinocratica precisa estar qualificada
pela participacdo do cidaddo ndo apenas atravésufdégio universal, mas também pelo

estabelecimento de um:

[...] amplo e irrestrito canal em que possa desaguaeario dos mais diversos

seguimentos de um povo, e que, na mesma medidaygos estuarios necessarios
para promover o atendimento dos propdsitos de cadadeles, sem, contudo,

perder o necessario amparo da estabelecida ordeal decorrente do consenso
partejado pelas discussées politicas do Estado comtodo’?

De fato, entender a expressi@mmocraciasimplesmente como o0 governo da maioria
€ desconhecer toda a amplitude que, hodiernamsetatribui ao termo. Como leciona
Michel Rosenfelé no ensaioA identidade do sujeito constituciond]...] tanto oeu cuja

auto-afirmacédo e emancipacdo sao promovidas pekit®iConstitucional, quanto outro

"L SILVA, Jilio Cezar Bittencourt. Op. Cit., p.54.

2 LIMA, Raimundo Marcio Ribeiro. A lei federal do pesso administrativo federal como instrumento deofsie da
cidadaniaBoletim de Direito Administratiyd&s&o Paulo, n° 3, Ano XXVI, mar 2010. p.275, 2010.

* ROSENFELD, MichelA identidade do sujeito constitucionakaducdo de Menelick de Carvalho Netto, Belo Hotiepn
Mandamentos, 2003. p.92.
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que busca a auto-afirmacdo mediante a lei apropatiamaioria, devem ser incluidos no
sujeito constitucional™.

E na esfera de positivacado de direitos sera a {ugdb de cada pais, em regra,
quem ir4 estabelecer garantias para que cada oidaossa usufruir em plenitude sua
condicdo de integrante daquela sociedade. O estabeinto de direitos e garantias
fundamentais revela-se um mecanismo antimajorjté@i@tamente para evitar que cada
individuo venha a ser “sufocado” pela maioria.

Afirma Konrad Hesse que “[...] a Constituicdo juridica ndo configura age a
expressdo de uma dada realidade. Gracas ao elemmntativo, ela ordena e conforma a
realidade politica e social. As possibilidadesferga normativa da Constituicao resultam da
correlacéao entre se®€in e dever $ollen). Portanto, para EsSg a Constituicdo possui uma
forca normativa e é dessa carga normativa que adw@rsupremacia e sua superioridade
hierarquica em relacéo as outras’feis

Transportando-se essa constatacdo para o objetpredente estudo, € mister
reconhecer que ao estabelecer como um direito fo@a@l a participacdo no processo
administrativo, o que o ordenamento constitucipnedlende €, na devida medida, garantir que
o administrado ndo se veja submetido de formadamtiecratica aos interesses da maioria,
sob a nefasta blindagem de se tratarem de interpsfdicos que devem prevalecer sobre os
individuais.

No caso brasileiro, como ja se apontou, a CongdituFederal de 1988 determinou a
extensdo da garantia do devido processo legalracsgsos administrativos em geral, o que
implica o reconhecimento de que todos o0s principipsocessuais previstos
constitucionalmente, e mesmo em nivel legal, desenobservados quando da formacgéo da
decisdo administrativa através de um procedimedtoirastrativo. Por essa razdo € que se
afirmou anteriormente que a expressao correta@gso, uma vez que este € o procedimento
realizado em contradit6rid

Assim, é de notar-se que ao ser incluido na edfexa direitos e garantias
fundamentais, o processo administrativo, mais d® gjmnplesmente constitucionalizado, foi

alcado & condicdo de clausula pétrea (art.60, BA°,da CF/1988)’, confirmando a

4 Os vocabulogu e outro foram utilizados por Rosenfeld, naquele contepéma se referirem, respectivamentejinoria e
amaioria.

S HESSE, KonradA Forca Normativa da Constituicddraducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Ale§®&EE, 1991.
p.24.

®v. nota 62.

""BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e d 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaohstituicao.htm>. Acesso em 06 mai.2014.
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imprescindibilidade de sua adog¢éo para a formaeadedisdo administrativa, e revelando o
seu papel contramajoritario na esteira do quei jdifo.

Nem sempre foi assim, porém. O processo adminigirasomente mereceu
tratamento constitucional a partir da Constituiegderal de 1934, quando emerge um regime
processual disciplinador da perda do cargo dosidsees publico¥, previsdo essa que
permaneceu, com pequenas alteracdes, até a Cigastikederal de 1998, sendo que somente
nesta ultima foi que se previu a necessidade d@racesso em qualquer situacdo em que
houvesse litigio, ainda que na esfera adminisaatbonsoante previsto no ja mencionado
artigo 5°, inciso LV.

E exatamente essa imprescindibilidade que é old®rpar Ricardo Perlingeiro
quando da andlise do alcance e da finalidade deepso administrativ@ Analisando a
proposta de um Codigo Modelo de Processos Admatiiadis (judicial e extrajudicial) para

Ibero-Améric’, o referido autor anota que:

Nesse contexto, o procedimento administrativo -adiotde ampla defesa e de
contraditorios efetivos — sera prévio, de modogitifear a constituicdo de atos
administrativos individuais com efeitos pontuaisrestritivos de direitos ou
interesse. Com iguais garantia, encontram-se om$uha nocdo de procedimento
administrativo o direito a impugnacéo ou o de reguontra os atos ou decisGes
administrativa adotad&5.

Em nivel infraconstitucional, foi somente em 199% (p ordenamento juridico
brasileiro adotou uma lei geral do processo adtnatigo (lei 9.784/1999). Antes, 0 que se
via era um emaranhado de leis esparsas acercaodedpnentos administrativos das mais
diversas espécies, com excecdo dos estados dpe&erlylaranhdo. Essa lei, conquanto trate
de processo administrativo federal, vem sendo aghdicsubsidiariamente aos processos
administrativos no ambito da administracéo estadualinicipai?.

8 DUQUE, Marcelo Schenk. Principios e disposicOanigeda Lei 9.784/199%Revista dos TribunaisSado Paulo, v.893,
mar.63/99 p.65, 2010.

"9 PERLINGEIRO, Ricardo. Os principios do procedimertmiaistrativo no Brasil e os deségios da igualdadegaranca
juridica.Revista Interesse PublicBelo Horizonte, ano 13, n.68. p.93/125, 2011.

80 Essa proposta da adocdo de um Cédigo Modelo des$dus Administrativos (judicial e extrajudicial) formulada em
um texto aprovado na reunidao ocorridaUraversidad Libre de Colémhbjam Bogota, nos dias 28, 29 e 31 de margo de
2011, e que foi aprovada na Assembléia Geral dédutes Ibero-Americano de Direito Processual, rasadas processuais
de 2012, em Buenos Aires. Os representantes brasilaa referida reunido foram Ada Pelegrini Grirerog Ricardo
Perlingeiro.  Fonte: <http://iibdp.org/index.phppividades-e-eventos-passados/13-i-conferencariational-de-la-
asociacion-internacional-de-derecho-procesal-yitsltuto-iberoamericano-de-derecho-procesal.htAbesso em: 13 mai.
2014

81 PERLINGEIRO, Ricardo. Os principios do procedimentmiadstrativo no Brasil e os desagios da igualdadegriranca
juridica.Revista Interesse Public@p.cit., p. 104

82 BRASIL. Superior Tribunal de Justica MS 21894/RS, kh. Arnaldo Esteve Lima. Brasilia. DF, 17 DEZ Z00No
mesmo sentido, FURTADO, Lucas Rockairso de Direito AdministrativdBelo Horizonte: Férum, 2007, p.1213.
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A referida lei agasalhou varios dos principios titutsonais voltados para o

processo administrativo. Consoante observa Penroige

Como se percibe, es caracteristica del derecho widimativo brasilefio una
consticucionalizacién marcada por principios quela&n siendo reproducidos em
la legislacion infraconstitucional. De acuerdo allay n° 9.784/99, se aplican a los
procedimientos administrativos, también afectos @tiministracion Publica, los
principios de legalidad, finalidad, interés publjcomoralidad, igualdad,
motivacion, razoabilidad, proporcionalidad, publieid, seguridad juridica y e
eficiéncia, asi como los principios procesalesdiido proceso legal, de amplia
defensa, contradiction, doble grado, duracién rddea oficiosidad, defensa
técnica facultativa, buena fé procesal, proteci@nimtereses colectivos y diifusos,
imparcialidad, informalidad, prohibicion de pruehéicita, razonable duracién
administrrativo e medidas cautelare®”

N&o se pode, pois, acusar o legislador patrio diss@m no tocante a tentativa de
positivar umgprocessualidade administrativa que representa evidente avanco em termos de
garantia do cidadao frente a Administracdo Pubhdais a frente serdo abordados alguns
aspectos especificos da lei 9.784/99 notadamenigiloajue interesse ao presente trabalho,

ou seja, 0 processo administrativo previdenciario.

8PERLINGEIRO, Ricardo. Los principios de procedimieatiministrativo em Brasil y los desafios de igualdade
seguridad juridica. In: ABERASTURY, Pedro y BLANKE, eann-Josef (Coord.Y.endéncias Actuales del Procedimiento
Administrativo em Latinoamérica y Euragauenos Aires: Eudeba,.2012, p. 317/318.
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3. DIREITOS SOCIAIS E AS NOVAS PERSPECTIVAS DO PROCGESSO
ADMINISTRATIVO PREVIDENCIARIO

3.1. Direitos Sociais e sua roupagem apos a Coigsiit Federal de 1988.

A concepcédo de que direitos naturais do homem aaé®e a construcdo de qualquer
sociedade politica fortalece-se notadamente nolaséXMlll, principalmente a partir da
Declaracédo da Virginia, resultado da Declaracdandependéncia dos Estados Unidos da
América e da Declaracdo Francesa de ¥7&videntemente que esse fortalecimento ocorre
em um ambiente de cultura liberal-burguesa pelgri@dcaracteristica das sociedades
modernas de entdo, o que, no entanto, nao retinpartancia do reconhecimento e da
afirmacédo de direitos do homem, ao menos no muitdoodidental. Esses novos direitos
foram frutos, segundo leciona Norberto Bobbio, adangreensdo de que uma maior
quantidade de bens mereceria a devida tutela eele fomem n&o poderia ser visto apenas
como ser genérico e abstrato, mas na sua “[..doffspdade ou na concreticidade de suas
diversas maneiras de ser em sociedade, como crisgiba, doente etc®.

Esses novos direitos, no entanto, algumas vezegnddes simplesmente como
direitos do homem, em outras como direitos humaooesfundamentaf, ndo foram
reconhecidos ou implantados todos ao mesmo tempados que, em geral, o0s
constitucionalistas referem-se a essas etapas aggepsdo histdrica da conquista de tais
direitos pelos termogeracdeudimensses.

Na primeira dimensao situam-se os direitos civipoditicos, ou seja, aqueles
vinculados a liberdade, a igualdade, a propriedadsgguranca e a resisténcia as diversas
formas de repressio Os de segunda dimensdo sdo os direitos socicisiOmicos e

culturais, enquanto que os de terceira dimensamgéeles denominados metaindividuais,

S4WOLKMER, Anténio Carlos; LEITE, José Rubens Moratord®).Os “novos” direitos no Brasilnatureza e
perspectivas. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p.4.

S5BOBBIO, Norberto A era dos DireitosRio de Janeiro: Campus, 1992. p. 73.

8para alguns autores, como Paulo Bonavides, devistiegdir as expressées direitos humanos de dirditodamentais,
sendo que os primeiros devem ser compreendidos egumeles inerentes a todo e qualquer homem emugraiggar do
mundo, e os segundos como aqueles asseguradosidianaridico-institucional em determinados espa¢empo, ou seja,
aqueles positivados em sistema juridico estatal. BONES, Paulo. Curso de Direito ConstitucionalSao Paulo:
Malheiros, 1993. p. 579.

87 N&o se mostra relevante aos propésitos desteltimaibaaprofundamento da questdo de qual seria Ee®s§n mais
adequada, bastando, para tanto, ressaltar quecaquet preferem a expressiimensdoem vez degeracdoo fazem por
entender que os “[...] os direitos ndo sdo sulidtitiou alterados de tempo em tempo, mas resultampnocesso de fazer-
se e de complementariedade permanen®OLKMER, Antdnio Carlos; LEITE, José Rubens Moratog6.). Os novos
direitos no Brasil:natureza e perspectivas. Op. cit., p. 6.

Blbidem, p. 7.
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bem como os coletivos, os difusos, e os de satidadé’. Existe a tendéncia, ainda, de se
reconhecer a existéncia de direitos de quarta deatpiinta dimensdes, dentre 0s quais, para
alguns, estariam o direito & biotecnologia, & laée a regulacdo da engenharia gen®tica
enquanto que para outros esses direitos seriameitoda democracia, a informacéo e ao
pluralismo, além do direito & paz>

Apesar dos embates doutrinarios quanto a existéoaiaao, de algumas dessas
dimensdes de direitos do homem e até mesmo quarddezjuado posicionamento deles em
uma ou outra (dimenséo), o certo é que, alusivarerd direitos sociais, ndo ha divergéncia
relevante no que se refere a sua existéncia é@ddantegrarem os denominados direitos de
segunda dimensdo. Considerando que o foco do peegsembalho esta na efetiva
materializacdo do direito previdenciario no amlato processo administrativo, e estando a
previdéncia social elencada como um dos direitasasono artigo 6° da Constituicdo
Federal®, passa-se ao largo daquelas discussdes, eis specdssarias para a compreensao
do atual estagio dos direitos sociais no Brasil.

No que se refere aos direitos sociais em gerale@go destacar que desde os fins
do Século XIX, e mais especificamente a partir elguado pos guerra, ndo mais se concebe
um Estado que se limite a garantir os direitosscevipoliticos do cidaddo, os denominados
direitos de primeira dimensao ou geragao, poisir pia resgatedos direitos humanos como
uma nova compreensdo do tao vilipendiado jusnauoral os denominados direitos de 22
dimenséo (econdémicos, sociais e culturais) passaen mcorporados aos discursos politicos
e juridicos. Esse resgate somente se mostrou pbsspartir de um novo paradigma, o da
Filosofia do Direito, que “[...] € uma respostapaocesso de crescente positivagdo do Direito
pelo Estadol..”]*.

A partir dessa reflexdo, afirma-se que sociais adoeles direitos que buscam
garantir aos individuos condi¢cdes materiais tidasmprescindiveis para o pleno gozo de sua

condicdo humana e que, por isso, implicam na nigleets de que o Estado intervenha na

8Ha certa divergéncia entre os autores acerca de djngitos deveriam ser entabulados em cada usdidensdes. Assim,
p.ex., diferentemente de Wolkmer, que situa ostdgeoletivos, metaindividuais e difusos no &mbigo32 dimenséo, Paulo
Bonavides situa-os ainda na 22 dimenséo, resenarda 32 dimensao os denominados direitos rekisna fraternidade,
que para ele representa muito mais do que meraraerdenominados direitos coletivos. A propoésitdeviBONAVIDES,
Paulo.Curso de Direito ConstitucionaDp.cit., p. 587.

0 WOLKMER, Antbnio Carlos. Op. cit., p. 13.

91 BONAVIDES, PauloCurso de Direito ConstitucionaDp.cit., p. 591.

%2 Ingo Wolgfang Sarlet, ao tratar desses suposteitali de quarta e de quinta dimensao, questigmmria existéncia
dessas dimensdes, afirmando que tais direitos agdardam sua consagracdo na esfera do direi@sacional e das
ordens constitucionais internas. Cf. SARLET, Ingolfgémng e outrosCurso de Direito ConstitucionalS&o Paulo: RT,
2012, p.263.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e d 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaohstituicao.htm>. Acesso em 15 fev. 2015.

% LAFER, Celso. Op.cit., p.17.
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ordem social para assegurar os critérios de judigtabutiva. Diversamente do que ocorre
com os direitos de primeira dimensédo, onde a atudgaEstado € de reprimir situacdo que
possam aniquila-los, os sociais, para que se diwenre dependem de uma atuacdo estatal
positiva com a finalidade de diminuir as desigudétasociais. Nesse contexto, o0 denominado
constitucionalismo socialsurgido com as Constituicdes Mexicana (1917) eWdsmar
(1919), inspirava-se num ideal de democracia goexésse igualdade e que superasse 0
constitucionalismo liberal, com o fortalecimento wima esfera publica que propiciasse a
inclusdo das novas massas excluidas da dinamiea’3oc

No ambito constitucional brasileiro, foi a Consgo de 1934 que, com o
esgotamento do pretenso liberalismo da Velha Re@jldlez surgir um constitucionalismo
social norteado pelo ideal democrético de igualamdterial, que consubstanciou, ao lado dos
tradicionais direitos individuais, tipicos do consationalismo liberal, um crescente rol de
direitos sociais que passam a demandar um numeror nd@ prestacdes a serem
implementadas direta ou indiretamente pelo EStado

Fazendo um sobrevéo pela histOria constitucionakil@ira de 1934 até 1988 —
perpassando a experiéncia democratica de 1946etracesso golpista de 1967 — vamos
encontrar um ambiente bastante diferente em tedrodireitos sociais na experiéncia da
nova redemocratizagéo ocorrida com a Carta Coostital de 1988. O constituinte de 1988,
inspirado pelo momento e pelas novas dimensddsuatas ao Estado enquanto garantidor
social, propds-se a perseguir os valores de umedsmte fraterna, pluralista, buscando
reduzir as desigualdades sociais e regionais, awtexte a partir da conferéncia de varios
direitos sociais a serem prestados pelo Estado.

De fato, esses direitos sociais na Constituicaceffaédle 1988 funcionalizam-se
como direitos prestacionais a partir de cinco geanuropostas estabilizadoras das relacdes, a
saber: (i) as relativas ao trabalho; (ii) as atieera seguridade social, incluidos os direitos

fundamentais a saude, a previdéncia e a assist@uia; (iii) a educacao e a cultura; (iv) aos

% A respeito dessa reconfiguracdo dos direitos soeim sede constitucional, transcreve-se o segtretio de artigo do
professor Eduardo Henrique Lopes Figueiredo enaliyra Jubilut: "Os direitos sociais sédo insisteménte conectados a
experiéncia politico republicana alema entre os al®1919-1933. Para tanto, a experiéncia poliftiddica da Constituicdo
de Weimar é lembrada, tdo s6 simplesmente invocad® periodo do pds-guerra, no qual politicas deecmo social
obtiveram previsdo constitucional. Deixadas de lqaestdes politicas e as ricas reflexdes sobreanl&® o direito, passa a
ter relevo, desde entdo, juntamente com a exp@i@noopéia, a experiéncia constitucional do Méxmm 1917. Essa
Constituicdo é lembrada, de igual modo, recorrentéganecomo texto politico no qual direitos sociaisafn tratados
juridicamente’ FIGUEIREDO, E.H.L.; JUBILUT, L.L. Horizontes paraepistemologia dos direitos sociais. In: TOLEDO,
Claudia (org.Direitos Sociais em Debat®io de Janeiro:Elsevier, 2012, p. 240.

% PESSOA, Robertdnio Santos. Constitucionalismo,deséaDireito Administrativo no BrasiDireito em acdoBrasilia, v.8
n.1, janeiro 2012, p.256.
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direitos atribuidos a familia, incluidos os dasngas e dos adolescentes, bem como aos
idosos; e, por fim, (v) aqueles relativos ao meitinte”.

Essa constatacdo se opera ndo somente a partieitdea |do artigo 6° da
Constituicdo Federal do BraSjl o qual relaciona os direitos que sdo considerados
constitucionalmente sociais, mas também ao se dsarpa titulo VIII relativo a Ordem
Social, onde se destacam as varias relacdes samd&iormente mencionadas, cuja
fundamentalidade sera mais a frente abordada.

Esse panorama constitucional, conquanto positivamio 1988, consolida-se, na
pratica, de maneira paulatina; melhor explicandimplementacdo efetiva desses direitos
sociais ocorre através de um processo gradual deneetacdo de uma democracia
constitucional, processo esse que se apresentivglads realizacdo com a conviccdo de que
um sistema politico justo deve respeitar e promom&itos fundamentais — ai inclusos os
direitos sociais — 0 que, evidentemente, refletand@eira bastante contundente no direito
administrativo, diante de novas perspectivas eegis@erca do papel do Est&do

Seria ingénua, contudo, a afirmacéo de que ostaliraiociais, apés mais de um
quarto de século de vigéncia da Constituicdo Federa988, estariam todos definitivamente
conferidos ao cidaddo de maneira uniforme e assevpre o seu processo de paulatina
implementacdo néo teria sofrido retrocessos seri@gadiadamente pueril. No dizeres de Luis
Roberto Barroso - apds elencar varios normas dastibaigdo que, segundo ele, ressoam
in6cuas - ha uma cerfeustracdo constitucionaha medida em que “[...] por causas que em
seguida se procurard identificar e remediar, nderagealizado efetivamente, no dia-a-dia da
vida do cidad&o, o ide&rio constitucional, quessea, assim, vazio e vad>®.

Com efeito, a consolidacdo dos direitos sociaiseatd dificuldades inerentes a
propria natureza juridica que a doutrina usualmeatdbui as diversas normas

constitucionai®’. Como bem observa Ingo Sarlet acerca dessa diéidet

% MILHORANZA, Mariangela Guerreiro. A fundamentalit® do direito previdenciario no Brasil. Disponiveh:e
<http://lwww.tex.pro.br/home/artigos/262-artigos-2011.4/6480-a-fundamentalidade-do-direito-previdanoino-brasil  >.
Acesso em: 29 mar. 2015.

% BRASIL. Constituicio da  Republica  Federativa  do Brasitle 1988. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaohstituicao.htm>. Acesso em 29 mar.2015.

9 PESSOA, Robertdnio Santos. Op.Cit., p.284.

100 BARROSO, Luis Robertd novo direito constitucional brasileira@ontribuicdes para a construcéo teérica e prékica
jurisdicéo constitucional no Brasil. Belo Horizorf&rum, 2013. p.63.

101 josé Afonso da Silva trabalha com uma triplicesifizac&o da norma constitucional quanto aos efi®s: a) normas
constitucionais de eficacia plena e imediata; b)mas constitucionais de eficacia contida e aplliciiie imediata, mas
passives de restricdo; b) normas constituciona&fidécia limitada ou reduzida (que compreendemoasias definidoras de
principio institutivo e as definidoras de principimgramatico), em geral dependentes de integraf@zonstitucional para
operarem a plenitude de seus direitos. SILVA, Jsfadso. Aplicabilidade das normas constitucionai.ed.S8o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1982. p.47.



39

A objecdo mais comum, embora atualmente menosaddi, diz respeito ao

argumento de que as normas de direitos sociaisciedmente na sua condi¢do de
direitos a prestacdes, seriam normas de cunho reaetarprogramatico, ou, quando
muito, normas impositivas de programas, fins oefte, que (diversamente das
normas meramente programaticas) teriam algumacefiodnculativa, mas nao

poderiam, sem prévia manifestacdo legislativa, isette fundamento para a
deducdo direta (da constituicdo) de deveres cogatgeprestacdo por parte do
Estado e um correspondente direito originario atpg&io*?

Esse obstaculo costuma ser afastado pela doutripalae jurisprudéncia sob o
argumento de que, ao se compreender os direitdaisammo direitos fundamentais —
assunto que trataremos no tépico seguinte — éentdrel a conclusdo de se tratarem de
direitos subjetivos — e, portanto, exigiveis de dia - ainda que submetidos a limites
decorrentes de principios e de outros direitovel sbnstitucionaf”,

Em segundo lugar — e com certeza um argumento kEmproeminente nos tempos
atuais — a dificuldade maior que se revela no cashgpcefetivacdo dos direitos sociais
enguanto direitos subjetivos do cidadao € a dereaireserva do possivebu seja, a analise
econdmico-financeira do impacto orgcamentario pafastado de cada uma das prestacdes
ditas sociais que a ele incumbir. Como bem anot#etS4[...] o custo das prestacdes
materiais assume importancia crescente na anadisefidacia e efetividade dos direitos
sociais na condicéo de direitos a prestact¥s.”

Note-se gque essas dificuldades, conquanto maigargks em paises que, como o
Brasil, sofrem de um déficit social mais acentuadopmodam também os estudiosos de
paises do denominadprimeiro mundd®®. Assim, Martin Borowski, livre-docente na
Universidade de Kiel, Alemanha, ao discorrer sabrestrutura dos direitos fundamentais
sociais na lei fundamental daquele pais, trataqdastfes relativas ao carater vinculativo das
normas que prevéem tais direitos, aborda a natprima facié® dos direitos sociais e, por
fim, propugna pela adocdo de um modelo tedrico ideitas fundamentais sociais mais

associado a garantia da liberdade do cidadao. GQianalutor em seu artigo:

Com isso, evidenciou-se que direitos fundamentagas sdo concedidos
através de normas vinculantes e que eles represetiteitos prima facie

amplamente subjetivados a prestacao estatais eesse da liberdade fatica
do individuo. Da mesma forma, que os direitos desdee as outras formas

1025 ARLET, Ingo.Curso de Direito ConstitucionaDp.cit., p. 559.

103 |pidem, p.560.

104 |bidem, p.560.

105 A expresséo primeiro mundo é comumente utilizaata ge referir aos paises que possuem carac@sistmuns, como
economias fortalecidas, altos indices de induitaigdio, elevado nivel tecnoldgico, além de suasilpgPes apresentarem
indicadores sociais elevados, tais como boa quiidie vida, bons rendimentos, baixos niveis defabeismo, boa
expectativa de vida, entre outros. Cf. FREITAS, EdoaPrimeiro, segundo e terceiros mundd3isponivel em:
<http://www.mundoeducacao.com/geografia/primeirguselo-terceiro-mundo.htm> Acesso em: 05 abr. 2015.

108 A respeito da definicdo de normdma facie vide nota n. 436.
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dos direitos fundamentais a prestacdo na Lei Fuadtth - em especial, os
direitos fundamentais de protecdo — os direitoddumentais sociais s&o
concretizados, basicamente, pela ponderacdo, sequiedtério do principio
da proporcionalidad®’

Essa opcao pela ponderacéo, a partir do principjoroporcionalidade — opcao essa
compreensivel, considerando que o indigitado psofegé oriundo da mesma academia onde
leciona Robert Alexy — ndo significa, porém, umilteubmissédo a clausula da reserva do
possivel, pois, embora admitindo-a (a clausulajpeésxerga ndo como uma “carta branca”
em favor do Estado para que este simplesmenterdpsawo seu papel prestacional escudado
em critérios puramente econémico-financeiros. Eterapreende como uma medida daquilo
que o individuo pode reivindicar da sociedade &rga definicdo de um padrédo social médio
que se entenda razoavel para uma vida di§na

De toda forma, ainda que com avancos e retrocessoesmo tendo que superar
obstaculos de toda sorte, notadamente os doisodltabordados, € inafastavel a constatacao
de que o processo de consolidacéo dos direitosisammo efetivos direitos subjetivos do
individuo segue avancando no Brasil, para o que d& decisivo o papel do Poder
Judiciario, ainda que para isso tenha que enfrastariticas acerca de seu protagonismo ou

ativismo judiciat®.

3.2. A fundamentalidade dos direitos sociais previiarios

Apresentado no tépico anterior um breve panoramatdal estagio em que se
encontram os direitos sociais no Brasil, 0 focospas ser direcionado a investigagdo acerca
dos direitos sociais ditos previdenciarios. E agyetas que se apresentam pertinentes neste
momento sao as seguintes: a) os direitos previ@leosisdo efetivamente fundamentais? b)
diante de uma resposta afirmativa a essa primedagacdo, em que consistiria essa
fundamentalidade dos direitos previdenciarios?et)am eles (os direitos previdenciarios)

“mais fundamentais” do que outros direitos sociais?

107 BOROWSKI, Martin. A estrutura dos direitos fundanaésitna lei fundamental da Alemanha. In: TOLEDO, @iau

(org.) Direitos Sociais em Debat@p.cit., p. 48.

108 |pidem, p.45.

199 0 ativismo judicial e o protagonismo do Judicidmm que tange as politicas publicas, notadamentgaemdos direitos

prestacionais, vém sendo temas recorrentes nairgouicional e alienigena. Os favoraveis afirmam sgm essa atitude
proativa do Judiciario, muitos dos direitos sociigariam esvaziados por falta de efetividade. @8cos, por sua vez,

argumentam no sentido da falta de legitimidade deftica do Poder Judiciério para decidir acercaldeacéo de recursos
para a deducgdo daqueles direitos, papel que estagavado ao Poder Legislativo e, em certa medwl&oder Executivo.

Evidentemente ndo sera possivel — e nem é esspaspa do presente trabalho — abordar com profaddithis discussées
nesta oportunidade.
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Para tentar responder a essas indagacoes, pringegroe se investigar, ainda que de
maneira breve, a dimensédo da expreshémtos fundamentaisConquanto ndo possam ser
tomadas como sindénimas, as expressbestos fundamentai® direitos humanogeriam,
para muito autores, a mesma origem historica, @stigriam relacionadas a ideia de que os
homens possuem direitos naturais que antecedemalgueu sociedade polititd Essa
historiciedade dos direitos fundamentais é aponpad&orberto Bobbio ao afirmar que:

[...] os direitos do homem [...] sdo direitos hi&tds, ou seja, nascidos em certas
circunstancias, caracterizados por lutas em deliesevas liberdades contra velhos

poderes, e nascidos de modo gradual, ndo todosndevaz e nem de uma por

todas*'!

Por essa perspectiva histérica, costuma-se ragistrascimento — na concepgao que
hoje os compreendemos - dos direitos humanos nalar®28, com a assinatura na Gra-
Bretanha da Peticdo dos Direitos, a qual consagdireitos de liberdade politica e individual
do povo inglés, além dblabeas Corpus Actde 1679, que protegia o individuo contra as
arbitrariedades das prisé&s Mas, sem divida alguma, os grandes marcos figgda
fundacao desses direitos - na visdo daqueles gpeigmam aquela perspectiva histérica - em
virtude da enorme influéncia que exerceram no muittental, foram a Carta de Virginia de
1776 (Independéncia dos Estados Unidos) e a Deélardos Direitos do Homem e do
Cidadao na Franca revolucionaria de 1789. Aindaccbalizas importantes nessa evolucéo,
destacam-se a Declaracao Universal dos Direitddaieem em 1948, a Convencao Européia
dos Direitos do homem e das Liberdades Fundamefdtasla de 1953 e, mais recentemente,
a criacéo do Tribunal Penal Internacional no anda@s*?

Essa imbricacdo quase que linear direitos humadagitos fundamentais, néo
acarreta grandes percalcos epistemologicos seempada sob o viés de algumas das ciéncias
sociais que a estudam com um enfoque eminentemedteo, como a filosofia e a
sociologia. Para o Direito, no entanto, exatampoteser uma ciéncia que necessita trabalhar
com 0 aspecto pratico da conferéncia e deducaareiod subjetivos aos individuos, sao
muitas as dificuldades de embasamento dos dir&ittdamentais pelas matrizes juridicas.
Isso porque, se numa visao idilica, permitida apermacampo tedrico (e utdpico), direitos
fundamentais seriam aqueles que deveriam ser @ogea0 homem em sua integralidade,

para satisfacdo de todas as suas necessidadesssete gostos e vontades de maneira

HOWOLKMER, Ant6nio Carlos. Op. cit., p. 4.

111 BOBBIO, Norberto. Op.cit., p.5

12 DORTIER, Jean-FrancoiBicionario de Ciéncias HumanaS&o Paulo. Martins Fontes, 2010. p.141.
113 |bidem, p.142
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ilimitada, a realidade — e € nesta em que o Diigiera — € bem maduel, pois os bens a
serem conferidos a cada um séo finitos, enquard@sjunecessidades do homem enquanto ser
gue ambiciona séo crescentes.

Se ndo ha como conferir tudo a todos, o problensmadi®itos fundamentais ira
sempre retomar a velha discussao acerca do qugis&jaSobre isso, Karl Larenz, a partir da
obra de Perelman, anota as seis formulacdes, sfuinea de topicos, que devem dar
indicacdes sobre o que seria justo:

1. A cada um o0 mesmo.

2. A cada um segundo seus méritos.

3. A cada um segundo suas obras.

4. A cada um segundo suas necessidades.

5. A cada um segundo a sua posicéao.

6. A cada um segundo o que é devido pdtiei

Como bem anota Larenz, essas proposi¢coes se daatrachutuamente se aplicadas
sem reservas, sendo certo que “[...] o resultadpaxe ser um conceito de justica cujo
preenchimento de contetido tem de ser deixado ertp#iieé Transportando essa conclus&o
para o campo dos direitos fundamentais, percebe-sgido problemético é conceituar
juridicamente tais direitos.

No espectro dos direitos fundamentais tradicionatmealocados na primeira
dimensdo, ou seja, aqueles relacionados a liberdgdeldade, propriedade, seguranca e
resisténcia as diversas formas de représsassa dificuldade ndo transparece tdo aguda, ja
gue remete a uma postura em regra passiva pordmafstado e da sociedade. Contudo, para
aqueles direitos da denominada segunda dimens#te-se situam os fundamentais sociais e,
principalmente, os de cunho previdenciario - osigjuzecessitam de uma atividade
prestacional do Estado/sociedade, o problema garagi

Alguns autores, como a alema Gertrude Lubbe-Wathaionam os direitos
fundamentais sociais com o principio do Estado &ooa medida em que € este que ira

fornecer os elementos necessarios para intergrétaplementar o principio da igualdade real

114 | ARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito6.ed. Tradugéo de José Lamego. Lisboa: Fundacimsia
Gulbenkian, 2012. p243.

115 |bidem, p.243.

18 \WOLKMER, Antdnio Carlos. Op. cit., p. 7.
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previsto no art. 3° |, da Lei Fundamental AlemanCisso, torna-se possivel, segundo a
autora, diferenciar beneficios conforme o nivehdeessidade de protecéo sddcial
Outro alemédo, o ja mencionado Martin Borowski, @refassociar os direitos

fundamentais sociais ndo a igualdade, mas a lidergaidica. Afirma o autor:

Os direitos fundamentais sociais, como direitosalgo”, representam uma
classe parcial dos direitos fundamentais a prestagin sentido amplo. A
delimitacdo em relagéo a outros direitos a pres®gdm sentido amplo, pode
trazer problemas, o que, porém, ndo é prejudiagiahtp a estrutura. Dentro
dos direitos fundamentais a prestacdes, em seatigo, um problema de
direitos fundamentais representara um problema idstas fundamentais

sociais, sempre que um individuo depender urgemtienda ajuda financeira

ou material do estado para exercer a sua libefdaidiéca’®

Essa associacéo a liberdade individual tambémesaptada por Dimitri Dimoulis e
Leonardo Martins, para quem os direitos fundamsrgdo direitos publico-subjetivos “[...]
contidos em dispositivos constitucionais e, podagtie encerram carater normativo supremo
dentro do Estado, tendo como finalidade limitarxereicio do poder estatal em face da
liberdade individual.**®,

Ainda assim permanece o problema de como encamtnar sistematizacdo e uma
metodologia adequadas que permitam identificar ogit@s sociais como direitos
fundamentais no Brasil. Eduardo Henrique Lopesdirgdo e Liliana Lyra Jubilut entendem
que isso somente € possivel - dada a morfologiacenteudo constitucionais dos direitos
fundamentais - a partir de uma investigacdo queoleavirés eixos teoricos, tambéem
denominados horizontes: o eixo fundamentador, @ éistérico-descritivo e o eixo de
aplicac&o dos direitos socidis

Conquanto ndo seja possivel, nos estreitos lirdiste topico, percorrer a profunda
analise perpetrada pelos indigitados autores, dajoe, a titulo de concluséo, eles afirmam
que os direitos sociais sao efetivamente direitogldmentais, mesmo que a sua efetiva
realizacdo como instrumento de protecao do ser horaada dependa do “[...] resgate da

modernidade e de suas crises [...] e do deslindewe da modernidade juridica [..f*

17 |LUBBE-WOLFF, Gertudre. O principio do estado soaial jurisprudéncia do tribunal constitucional alemém
TOLEDO, Claudia (org.pireitos Sociais em Debat®p.cit., 9.

118 BOROWSKI, Martin. A estrutura dos direitos fundanaésitna lei fundamental da Alemanha. In: TOLEDO, @iau
(org.) Direitos Sociais em Debat®p. cit., p. 17/18.

119 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Definicdo €aracteristicas do Direitos Fundamentais.In: LEIGEprge
Saloméo; SARLET, Ingo Wolfgang (orgDireitos Fundamentais e Estado Constitucion&studos em Homenagem a J.J.
Canotilho. S&o Paulo: RT, 2008. p. 122.

120 FIGUEIREDO, E.H.L.; JUBILUT, L.L. Horizontes paraepistemologia dos direitos sociais. In: TOLEDO, @liayorg.)
Direitos Sociais em Debat®p.cit., p. 241.

12 \bidem, p. 266
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H& aquele$? que preferem explicar os direitos fundamentaisascsob uma
perspectiva que os considere como diferenciacaoidnal entre os sistemas biologico e
juridico, a partir de uma visdo sistematico-autépicit>> escorada nos ensinamentos de
Niklas Luhmann. Se todo ambiente possui um procdssoonstante diferenciacdo de seus
elementos em sistemas e subsistemas, os direitdarhentais podem ser encarados como
um subsistema autbnomo em relacdo ao meio jurighodm, esse subsistema, conquanto
autdbnomo, integra um sistema maior que € 0 Sisjenthco.

Nessa perspectiva, por ser um subsistema autonomelacdo ao sistema juridico,
os direitos fundamentais ndo podem ser considerasipgamente fechados as influéncias
sociais tal como deseja a teoria positiVStaNo entanto, por integrarem o sistema juridico —
ja que se trata de um subsistema — ha que se peabos direitos fundamentais ndo podem
se apresentar como um sistema demasiadamente ,almerwo parece pretender a
hermenéutica juridi¢&®. “Sua estrutura permite uma abertura &s mutagdesogorrem nas
formas de adimplemento das necessidades humanatgnue, no entanto um fechamento do
seu contetdo essenciaf®

Os direitos fundamentais atuariam como diferenciatdcional entre o0 sistema
juridico e o sistema biolégico exatamente porqig daeitos dizem respeito as necessarias
condi¢cbes para a manutencao do ser humano no seeido que essas necessidades humanas
sdo parametrizadas através de critérios extrapmsdiUma vez parametrizadas, serao essas

necessidades humanas alcadastatusde direitos fundamentais, 0os quais impactardao no

122 TRINDADE, André Fernando dos Re3s direitos fundamentais em uma perspectiva auétigai Porto Alegre:

Livraria do Advogado Editora, 2007.

123 De antemé&o, mister esclarecer que a Teoria dtengis e as demais obras e pensamentos de Niklasahun&o s&o o
referencial tedrico na abordagem do tema prinaijmapresente trabalho, qual seja, a analise do gsocadministrativo
previdenciario em uma dimensdo dialégica, cujo padeofundo sdo as teorias de Jurgen Habermas. Nantent
especificamente quanto ao tépico relativo a fundaaidlade dos direitos sociais previdenciarioseespectiva sistémica-
autopoiética é assaz interessante por explicazéo rpela qual o subsistema daqueles direitos, mgesastar inserindo no
sistema juridico, consegue se destacar dentremaisielementos que compdem o meio circundante aloegta vinculado,
uma vez que as necessidades humpedarbamaquele subsistema. TRINDADE, André. Op. cit., i 13

124 para este autor, a insuficiéncia do (neo)positigisle Kelsen como modelagem juridica dos direitosldmentais estaria
exatamente na pressuposicio - necessaria pardeatabidade do modelo proposto — de uma igualdpde ndo esta
presente no mundo fatico. Isso porque, no sistéramjalal de validagdo de cada uma das normas gaddo positivismo
encontra o ponto final na Constituicdo do Estadaual, por sua vez, tem sua validade atrelada &nandvipotética
fundamental. Ha, assim, a necessidade de um feciiarde escalonamento normativo em torno do Estemlm, a utépica
tentativa de isolar-se de influéncias do meio exteT RINDADE, André. Op. cit., 31

125 Na perspectiva da teoria hermenéutica de Ronaldriwacorre um incremento da carga valorativa rdrim juridica
dos direitos fundamentais sociais, ja que o discprecipioldgico esta sempre presente quando sfiergadas as questdes
relativas a deducéo e efetivagdo desse direitoa. Radré Trindade, entretanto, ndo obstante a hefutiea, como matriz
juridica para compreensado dos direitos fundament@idha contribuido sobremaneira para a ampliaghadéquacdo do
Direito a realidade social, ela, ainda que afirmeotrario, acarretou um retrocesso no que seeréfeexpectativas de uma
segurancga juridica socialmente efetivea medida em que abre o sistema juridico paiaflagncias da subjetividade do
julgador.

122 TRINDADE, André, Op.cit., 135.
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sistema juridico, quer positivando-os nos textasnativos, quer influenciando a deciséo do
julgador.

Essas necessidades humanas, por sua vez, seguelmenargquid®’. Na base da
piramide estdo as necessidades fisioldgicas (fepur, etc), seguidas pelas necessidades de
seguranca (seguranca, protecdo), necessidades ate(fdracdo, aceitacdo, sentimento de
pertencer a um grupo), necessidades de estimazée®b, aprovacdo, competéncia e
reconhecimento), até o apice da piramide ondetsansias necessidades de auto-realizacao
(auto-realizacéo e uso das potencialidades indivglu

Embora haja certa circularidade nas pretensdeat#agao dessas necessidades, de
modo que o desejo do ser humano é pela satisfa;fmlds elas indistinta e imediatamente,
as caréncias apresentam-se mais evidentes a npoidse percorre a piramide de cima para
baixo. Assim, a preocupacao mais imediata é atddasger as necessidades que se encontram
mais abaixo na escala, enquanto que as demaisevd@o slescortinadas na proporcao da
satisfacdo das anteriores.

A partir dessa perfunctéria exposicdo de algunsicimmmmentos que tentam
explicar a fundamentalidade dos direitos sociaigue fica evidente € a dificuldade em se
definir, conteudisticamente, quais sao os direftoslamentais. N&o parece haver muito
problema no que se refere as consequéncias ingrantaracteristica de fundamentalidade,
qual seja, a de se tratar de um direito que devaaeeespecial protecdo por parte de um
Estado que se autodenomine “democratico de dire@@htudo, saber se este ou aquele
direito deva ser considerado efetivamente fundaahérd grave questao que se apresenta.

A tentativa de se buscar a resposta em explicaggaais poderiam ser tachadas de
metafisicasndo parece ser o melhor caminho. De fato, apedaa pormas superiores
transcendentai®u aos direitos humanos sugere um retorno a jdératuralista de que o
homem, pelo simples fato de ser pessoa humanaja@essuir direitos inerentes a essa sua
condicdo, os quais ndo poderiam ser dele retirddogetanto, a dlvida ainda persistiria:
acerca de quais seriam, concretamente, essesoglir@t que, por fim, resultaria em
subjetivismos e indefinicbes com consequénciasstefgara a seguranca juridica.

Alternativa interessante pode ser encontrada naatediscursiva de Jurgen

Haberma¥® notadamente em sua aplicacdo ao direito. Comeese mais a frente, para

127 A propésito da hierarquia das necessidades humeidasa piramide formatada por Abraham Maslow ap@d/IDOFF,
Linda L. Introducgédo a psicologiaSao Paulo: McGraw-Hill do Brasil, 1983. p. 328.

128 Mais & frente, nos capitulos 4 e 5, essa teoréasgtudada um pouco mais detalhada, sendo queraserdo apenas
delineadas algumas de seus pontos fulcrais netEsaaexposicdo do ponto relativo a fundamentaédimb direitos sociais
previdenciarios.
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Habermas uma das fun¢des do direito é exatamedé&e generalizar motivos e valores que
deverdo ser positivados para antecipar consensasrarinteracdo intersubjetit?d E para
ele, os direitos fundamentais e a soberania poptdaregam consigo estruturas pos-
convencionais de moralidade que irdo fundamentdiresto positivo, havendo, assim, uma
generalizac&o de valores em niveis cada vez msis#is>". No entanto, em sua visad,..]
nem as minorias privilegiadas e nem mesmo umanaisténitico-religiosa podem impor suas
decisdes legitimamente através da vontade do a@lit&ituma vez que a legitimidade deve
decorrer da expressa vontade de todos os cidagldd® a partir de uma heranca metafisica
do direito natural, ou seja, a partir da subordiwado direito positivo ao direito natural ou
moral*?

Habermas ird aprimorar essa perspectiva para eartegneé tanto o direito, quanto a
moral sdo co-produzidos nos discursos publicosodedcao livre da vontade e da opinido,
donde a moral passa a integrar os proprios priosimnstitucionafs”. E como para ele esses
discursos publicos somente serdo legitimos se @0 poder comunicativo que advém da
esfera de autonomia publica dos cidadaos, serd@amentais aqueles direitos que, no ambito
de um discurso de justificacao, tipico do procésgslativo, forem assim definidos de forma
consensual pelos integrantes de uma comunidadsej@una visdo habermasiana, o problema
de relagdo entre as liberdades subjetivas (priyaglas autonomia politica (publica) dos
cidadaos nao pode ser resolvido a partir de undécia metafisica do direito natural, onde o
direito positivado deveria ser corrigido pela mbfalNa verdade, o que ha é uma
cooriginariedade entre direito e moral, de mangira a Ultima estar@mbutidano direito
positivado a partir do momento em que for consiteiguando da elaboracdo das normas, em
respeito ao principio da democradra

Considerando que a teoria discursiva do direittHdberma¥® é eminentemente

formal, ndo propondo qualquer espécie de contevids,apenas um procedimento discursivo

129 HABERMAS, JurgenDireito e Democraciaentre facticidade e validade. 2.ed. Rio de Jang&empo Brasileiro, 2012.
v.l. p. 59.

130 SIMIONI, Rafael LazzarottoDireito e racionalidade comunicativea teoria discursiva do direito no pensamento de
Jirgen Habermas. Curitiba: Jurua, 2007. p.80.

131 bidem, p.141.

132 |pidem, p.142.

133 |bidem, p. 115.

134 HABERMAS, JiirgenDireito e Democraciaentre facticidade e validade v.1. Op.cit., p. 115.

135 |bidem, p 140.

138 para Habermas, principio moral e principio da deeawa expressam significagdes distintas. O priaadp democracia
diz respeito a um procedimento de normatizagadiegido direito, de maneira a que somente podepistender validez
legitima “[...] as leis juridicas capazes de en@mi assentimento de todos os parceiros do diraitm processo juridico de
normatizagdo discursiva.Ja o principio moral “[...] funciona como regra deggumentacdo para a decisdo racional de
questdes morais.” Ibidem, p. 145.
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que preencha algumas redfasndo se encontra em Habermas nenhuma alus&o cuodiee
seriam, materialmente falando, os direitos funddaignlentro de uma sociedade. Esses seréo
definidos portanto, a partir de um dialogo formatado nosde®da teoria discursiva, sempre
em observancia ao principio da democracia, sendarggsmo apds se chegar a um consenso
este serd provisorio; ou seja, prevalecerd atésgu@m novas problematizacdes, novas
pretensbes de validade criticaveis, sendo ai n@gassnovamente, a instauracdo do
procedimento para a busca do melhor arguni&hto

Na verdade, Habermas trabalha com a idéia de gqdeetos fundamentais advém
da institucionalizacdo juridica de um processo wtelegislacdo democratitd, ou seja, de
que uma legislacdo verdadeiramente democraticauélagm que todos devem decidir o
mesmo para todos. Por isso € que ele ira proptéia de que a soberania popular se revela
de modo procedimentalizado, tanto na producdo quaat aplicacdo do direito, pois a
legitimidade do direito positivo ndo residiria emnpipios substantivos de justica muitas
vezes decorrentes de uma vontade politica obtigassado entre “[...] membros de um povo

homogeinizado num momento pré-politic8>

A legitimidade estaria, pois, na ado¢ao de um
processo democratico que observe um procedimentadeiramente discursivo, onde todos
possam participar, sem coercoes, e que, com issengha as lacunas da integracao social.
Héa que se ressaltar que Habermas entende queténpsésaléncia - no momento da
criagcdo e da aplicagao do direito como mecanismatdgragéo social - entre as autonomias
publicas e privadas, eis que ambas devem coemstirocesso discursiV. Portanto, como
sera destacado mais adiante, para ele, nem o Hstastal nem o Estado Social conseguem
dar uma resposta satisfatoria enquanto paradigmasstitucionalizacdo do direito. Enquanto
no primeiro prevalece a autonomia privada dos @da@&m um ambiente em que se suponha
que a mera delimitacdo das esferas de liberdadesdunais seria suficiente para garantir a
justica socid*’, no Estado Social, por outro lado, corre-se oorisas consequéncias
secundarias de um paternalismo sdcio-estatal. tBntoce mister ressaltar que Habermas néo
deixa de reconhecer a necessidade de que em siesediesiguais — como € o caso do Brasil

— haja a necessidade da introducao de direitosafuedtais. Assim:

137 No item 5.1 ser&o vistas as regras do discurétetiermas.
138 SIMIONI, Rafael LazarottoCurso de hermenéutica juridica contemporanga:positivismo classico ao pds-positivismo
juridico. Curitiba: Jurua, 2014. p.532.
19 HABERMAS, JiirgenA inclus&o do outroestudos de teoria politica. 2.ed. Sdo Paulo:d&di¢oyola, 2004. p. 162.
140 1
Ibidem, p. 163.
141 Esse tema sera mais detidamente abordado no iem 4
M2 HABERMAS, JiirgenA inclusdo do outroestudos de teoria politica. Op. cit., p. 302.
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Se o teor normativo da igualdade de direitos jarctaégou a se converter no inverso
de si mesmo, nao deixou de ser necessario, poadmy &specificar o conteddo das
normas vigentes do direito privado, nem, por oufdo, introduzir direitos
fundamentais de cunho social que embasassem amdieagcdes de uma
distribuicdo mais justa da riqgueza produzida emeslacle e de uma defesa mais
efetiva contra os perigos produzidos socialmétite.

Portanto, mesmo em Habermas, cuja idéia de demaccantida no principio
discursivo ndo comporta, em sua formatacdo, a dxage conteudos que devam ser
necessariamente previstos no direito — ja quedepende do consenso e das negociacdes dos
autores na descoberta do melhor argumento — faza el compreensao de que em ambientes
onde grassa um enorme abismo entre os cidadaasae a possibilidade de expressao das
autonomias privadas nos espacos publicos de iam®raéo necessarios o estabelecimento de
direitos sociais minimos que diminuam o fosso $o&iasas definicdes, por sua vez, serdo
assaz importantes, pois, na medida em que surgeas raspiracdes juridicas no seio da
sociedade — cujo processo de mudanca também podénssiucionalizado na forma
discursiva do direito - a justificacdo para taidifioacdes sempre devera levar em conta “[...]

a necessidade de um melhor aproveitamento dogodireindamentais, em igualdade de
chances, diante das dindmicas e transformacdesond&;des sociais, técnicas e ecoldgicas
da sociedade!*’,

Evidentemente, o conteudo moral que permeia osumdigs publicos onde se
definem os direitos previdenciarios como fundamsnta como ocorre no ordenamento
juridico constitucional brasileiro - reside exatamee na necessidade de satisfacdo das
primeiras necessidades humanas, as fisioldégicas @easeguranca, em especial naquelas
situacbes em que fatores de ordem temporal (idad#y infortinio (doenca) acarretam a
impossibilidade de que a pessoa as satisfaca pavapara aqueles que dela dependa, sem o

auxilio da sociedade/Estado

3.3 A modelagem normativa do processo administrigirevidenciario

Com o pressuposto da fundamentalidade dos dirsibogais previdenciarios, a
preocupacdo se volta agora para a compreensastdoniento principal através do qual tais
direitos sdo conferidos as pessoas que se apres@eta@nte o Estado, reivindicando-os.

Geralmente, essas pretensdes dos cidadaos relattama concessdo de beneficios

143 |bidem, p.302.
144 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativp. cit., p. 162
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previdenciarios sdo apreciadas e decididas a phetirma atividade administrativa bastante
simplificada, notadamente quando a analise resttigga documentos e/ou a fatos que sao
conhecidos pela prépria administracdo previdersiatiravées de mera conferéncia de dados
cadastrais. Em tais situacdes, conquanto formaéméiaja referéncia a um “processo
administrativo”, substancialmente o que se perésagratica de um mero ato administrativo
de singela formatac&b.

Entretanto, ndo raramente, a demanda apresentéalaigaddo perante o Orgao
previdenciarid*® implica a necessidade do desenvolvimento de urnedimento de certa
complexidade — complexidade essa cujo grau podarv@so a caso - 0 qual, portanto, ndo
poderia ser entabulado como um ato administratingles ou mesmo unipessoal. Nessas
hipétese¥”’, surge a necessidade de instauracdo de um vexlgmetesso administrativo,
tanto no aspecto formal, quanto no aspecto suhbatado qual resulte uma decisdo que tenha
sido construida no seu (do processo) decurso. Dessdrio discorrer sobre a importancia de
tais processos administrativos previdenciariosaggstica de satisfacdo dos direitos sociais
dos cidadaos, uma vez tratar-se a seguridade swmoidlos servicos publicos mais relevantes
no ambito da Administracdo Publica Federal, bastapdra tanto, observar o incremento nos
nameros relativos a procura pelos beneficios eicgarvprevidenciarios nos ultimos dez
anos*®

A diferenga entre o numero de beneficios requerédos concedidos € dado assaz

relevante na medida em que reflete no ajuizameatagbes judiciais por parte daqueles

145 Odete Medauar, ao tratar do nimero de manifestapdeessarias para a formagéo do ato administrativinvés de se
utilizar das expressGeaos simples, compostos e complexuefere classifica-los em atosipessoaise pluripessoais
conforme a decisdo resulte da necessidade de tagéi® de uma s6 autoridade ou de varias. Cf. MEDRU®@dete.
Direito Administrativo Modernol6. ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos Tribunai§2163. Nesse sentido, pode-se dizer que
boa parte dos atos administrativos que resultant@messao de beneficios previdenciarios é simplesnipessoal, na
medida em que decorre de mera conferéncia de galgsarte do agente administrativo — atualment@mémado Técnico
do INSS — sendo que a concessao ocorre através Heraologatério do chefe da Agéncia do INSS.

148 Esclareca-se, neste ponto, que as referéncis®eune feitas a 6rgéo previdenciério ou adminisiagéevidenciéria neste
trabalho devem ser associadas, essencialmentestitatb Nacional do Seguro Social-INSS, ja quseté autarquia federal a
entidade integrante da administracdo publica fédedireta responsavel pela gestdo e gerenciansmt@egime Geral da
Previdéncia Social, ao qual esta vinculada a naidas trabalhadores da iniciativa privada no Braskim, ndo serédo
abordados aspectos especificos relativos aos regimdgrios de previdéncia dos servidores publicasuéo menos ao
regime de previdéncia complementar.

147 As espécies de beneficios em que normalmente &amtessidade de “instrucdo processual”, com pémdde provas
periciais, depoimento pessoal, oitiva de testemsinlga eventualmente outros meios probantes, sdo,gena, as
aposentadorias por tempo de contribuicdo e as perd® morte nas hipéteses de dependéncia econpramamida. Nas
aposentadorias especiais, nos beneficios rurasederado especial, nos auxilios de acidente e decdpem geral ha
necessidade de uma dilagdo probatéria mais ou nuemgglexa, conforme o caso.

148 No ano de 2004 foram requeridos 5.519.057 bensfmd INSS. No ano de 2009, 7.769.544 beneficiasrfoequeridos
pelos usuérios da Previdéncia, o que representauamento de 29% na demanda previdenciaria. Em cekags beneficios
concedidos, no ano de 2006, foram concedidos 8288beneficios e em 2010 o numero saltou para 48@0um
incremento de <cerca de 10% (Fonte: sistema SUIBE @®&aevidéncia Social) disponivel em
<.http://www.previdencia.gov.br/estatisticas/anaastatistico-da-previdencia-social-2008-secao-i-%8@-beneficios-
subsecao-a-beneficios-concedidos-tabelas/> AcesstEset. 2014.
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cidaddos que tiveram o seu pleito indeferido narasidministrativd”. Essa judicializacdo
excessiva, por sua vez, seria certamente redueida £sfera administrativa o processo em
que se debate a concessédo do beneficio fosse neelmais democraticamente conduzido.
Para a compreensao das dificuldades inerente® peEssso administrativo — as quais seréao
tratadas no tOpico seguinte -, necessario investigaia modelagem normativa no panorama
juridico brasileiro atual.

Inicialmente, observa-se a inexisténcia de lei éfipa ou mesmo de decreto
executivo que disciplinem o processo administrapirevidenciario. Diante dessa auséncia de
norma especial, sdo utilizados, para aquele mistar,primeiro lugar os principios e as
eventuais regras disseminadas na Constituicdo &echer lei n° 8.212 de 24 de julho de
1991*°° na lei n° 8.213 de 24 de julho de 1891no decreto n° 3.048 de 6 de maio de 1899
e, principalmente, na ja mencionada lei n® 9.7842@ de janeiro de 1988 que disciplina,
na esfera federal, o processo administrativo enal.gédo ambito interno da prépria
administracdo previdenciaria, sdo os atos norma&fiwoduzidos pelo INSS e pelo Ministério
da Previdéncia Social (MPS) que irdo ditar os digpms especificos do processo
administrativo previdenciartd”.

No item 2.4 trabalhou-se o conceito de processarastnativo em geral, inclusive
no tocante as divergéncias acerca da utilizacdwodébulo, uma vez que alguns autores,
consoante ali destacado, preferem a palavra proeadd para designar essa sucessao de atos
necessarios para que se chegue a uma decisdo sidmiva. A margem, neste momento,
dessa discussdo — porque ja antes enfrentada a-gpasa deteccdo dos dispositivos
constitucionais, legais e infralegais que se aptase relevantes para a modelagem do
arcabouco normativo do processo administrativoigesciario no Brasil.

Uma detida leitura da Constituicdo Federal revelpapel essencial do processo

administrativo como instrumento de efetivacdo da®itds sociais — ai incluidos os

149 As estatisticas do Conselho de Justica Federaltaipogue no ano de 2006 foram distribuidas, apenasluizados
Especiais Federais, 1.166.005 ac8es, o que ragudamédia mensal de 97 mil novas a¢Ges. Informdigmnivel em:
http://daleth.cjf.gov.br/atlas/Internet/JuizadosTABEhtm>. Acesso em: 30 mar. 2015.

10BRASIL. Lei 8.212, de 24 de julho de 1991. Dispdbre a organizacédo da Seguridade Social, instiamidde Custeio, e
da outras providéncias. Disponivel em: <http://wphanalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8212cons.htm>. Asesem: 05 mar.
2015.

151 BRASIL. Lei n° 8.213 de 24 de julho de 1991. Disgdbre os Planos de Beneficios da Previdéncia Sedal outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalgdor/ccivil_03/leis/I8213cons.htm>. Acesso em:rf&r. 2015.

152 BRASIL. Decreto 3.048, de 6 de maio de 1999. AproRegulamento da Previdéncia Social, e da out@sdéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil3f@ecreto/d3048.htm>. Acesso em: 05 mar. 2015.

153 BRASIL. Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regularacesso administrativo no ambito da AdministraBiiblica
Federal. Disponivel em: <http://www.planalto.goycbivil_03/leis/I9784cons.htm>. Acesso em: 05 n24r15.

154 Atualmente, o principal ato normativo interno qdisciplina, dentre outras coisas, 0 processo asiretivo
previdenciario, € a Instrugdo Normativa INSS/PRES 4B, de 06 de agosto de 2010. Disponivel em:
<http://lwww3.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/ipsss/2010/45_1.htm>. Acesso em: 05 mar. 2015.
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previdenciarios — em favor dos cidadaos, merecdedtague o art. 5°, que trata dos direitos e
deveres individuais e coletivos, o qual faz ex@eas®ngdo a processo administrativo nos
incisos LV, LXXIl e LXXVIII **° H4, ainda, outras referéncias a processo admaitivgt no
inciso Il, do 81°, do artigo 41 e paragrafo Uni@adtigo 247 da Carta Constitucional, em
ambos os casos com referéncia & garantia da amf#aad®. Por fim, ainda, no ambito
constitucional, ha uma referéncia expressa a pimoegdos administrativos no artigo 129, VI,
da Constituicdo, ao tratar das funcdes instituggoda Ministério Publico. Esses dispositivos
- conquanto nao todos digam respeito ao procesamatrativo previdenciario em especial -
sdo fundamentais para a adequada compreensdoagaorguridica processual que ali se
estabelece entre a Administracao e o particular.

Diz-se que sob o viés constitucional as garantiasede de processo administrativo
equivalem as do processo judicial, fato esse qde per explicado pela constatacao de que o
namero de processos administrativos supera, paobwlas demandas judiciais propostas
contra o Estado, razdo pela qual “[...] ndo havmaa dispensar um tratamento que revelasse
qualquer desnivel, em importancia ou primaziar@acao ao judicial, haja vista se constituir
numa notéria ferramenta na defesa dos direitosidasiaos]...]*".

Em nivel infraconstitucional, diante da inexist@énde lei especifica que discipline o
processo administrativo previdenciario, ha quelseivar a lei n® 9.784 de 29 de janeiro de
1999, que em seu artigo 69 determmapntrario sensya sua aplicacado a todos 0s processos
administrativos que ndo possuem legislacéo prdptiBesse dispositivo legal podem ser
extraidos os principios gerais que devem balizarogesso administrativo previdenciario,
alguns deles previstos no artigo 37 da Constituieéderal: principio da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidadefid&mcia, da finalidade, da motivagéo, da
razoabilidade, da proporcionalidade, da ampla def#s contraditorio, da seguranca juridica
e do interesse publity. Neste ultimo principio — o qual ndo consta nasfiaricdo Federal —

reside a mais controversa e atual celeuma no andoitalireito administrativo que é a

IBRASIL.  Constituicdo da  RepUblica  Federativa do  Brasil e d 1988.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaahstituicao.htm>. Acesso em 05 mar.2015

%8 HA que se lembrar do disposto no §2° do artigal&s®Constituicdio Federal que nao limita a fundamicaizé
constitucional aos direitos e garantias expresso€anstituicdo Federal, muito menos aqueles insemdoseu artigo 5°,
estendendo-a a todos os que decorram do regime @ridoipios constitucionalmente adotados ou ddadps internacionais
do qual o Brasil faga parte.

157 IMA, Raimundo Marcio Ribeiro. Op.cit., p.282.

1% «Art. 69. Os processos administrativos especifia@mtinuardo a reger-se por lei prépria, aplicareithes
subsidiariamente os preceitos desta ERRASIL. Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regupaaresso administrativo no
ambito da Administragcdo Publica Federal. Disponieeb: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8%cons.htm>.
Acesso em: 05 mar. 2015.

159 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Principios dogeisso administrativ@iblioteca Digital Férum Administrativo
— Direito Publico — FABelo Horizonte, ano 4, n. 37, mar. 2004, p. 83.
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supremacia, ou nao, do interesse publico sobretavebse particular, assunto que ja foi
abordado no item 2.3 e que serd retomado no tépigointe.

No que se refere ao rito do processo administraéiei 9.784 de 29 de janeiro de
1999 fornece importante instrumental para aquelecgsso especifico da seara da
administragdo previdenciaria, uma vez que prevégala de maneira detalhada as diversas
fases do procedimento: a instauracao (arts. 5%)aa $strucao (arts. 29 a 46), a defesa (arts.
36 a 41, 44 e 46), o relatorio (art. 47) e o julgato (arts. 48 a 50). Consoante observa

Wagner Balera:

Na rotina administrativa, sdo raras as ocasifegummo tema de beneficios tenha
solucdo liminar. Em geral, o procedimento em que®retiza a concesséo (ou
denegacdo) de beneficio estende-se por diversas fas momentos em que se
objetiva, respectivamente, qualificar o segurad@ éeneficiario; verificar a
caréncia; enquadrar a situacéo de fato no tipaeardo cabivel; apurar o salario-
de-beneficio; calcular a renda mensal e, finalmeespedir a comunicacao da
decisdo ao interessado. Pode-se dizer que, détiogrocedimental, ter4 seu ponto
culminante com o despacho no qual é lavradie@sdoadministrativa sobre o
pedido. Mas, cada ato integrante da seqiénciaerdg relevante e, a respectiva
exteriorizacdo, deve se dar de modo objetivo edomahtadd®

Ainda em sede de legislacdo ordinaria, as leis2891e 8.213/91, conquanto
nenhuma delas tenha por objeto precipuo o estaineleto de normas acerca do processo
administrativo previdenciario, fornecem algumas angntes regras procedimentais que
devem ser observadas quando da recepcao, da &wsteuda decisao dos requerimentos de
beneficios previdenciarits. A lei 8.213/91, por exemplo, prevé no artigo H@enominada
“Justificacdo Administrativa”, que é um relevantesttumento procedimental para a
comprovacdo dos fatos alegados pelo interessadodgqua documentacdo se apresentar
insuficiente, com a possibilidade de uma ampla ygéd de prova oral (depoimento pessoal
do interessado e oitiva de testemunhas).

Na esfera do poder regulamentar conferido ao Execub decreto 3.048 de 6 de
maio de 1999, que regulamenta as citadas leis &id#) detalha, nos artigos 142 a 151, o
processamento da aludida Justificagdo Adminisaiagendo essa a sua maior contribuigdo no
ambito do processo administrativo previdenciari@n@anto alguns desses dispositivos

possam ser questionados a luz dos principios taristiais e legais alusivos a um regime

10 BALERA, Wagner Processo administrativo previdenciarioeneficiosSdo Paulo: LTr, 1999. p. 24.

161 Merece destaque o artigo 105 da Lei 8.213/91 elstedndo que a apresentacdo de documentagdo imtarmsio
constitui motivo para recusa do requerimento defien, razao pela qual, tendo diante de si o nepesito do beneficiario,
compete ao Poder Publico examinar os elementoslhguestdo sendo submetidos e pronunciar-se sololieeibo ao
deferimento do que foi requerido.
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juridico administrativo verdadeiramente democréffcdfato é que a simples existéncia da
justificac@o representa avanco dado o seu carateador.

Por dltimo, no ambito interno da propria adminigii@ previdenciaria, o
instrumento mais importante € a ja referida Instoulormativa INSS/PRES n° 45, de 06 de
agosto de 2010. Ela dispbe sobre a administracaanfdemacdes dos segurados, o0
reconhecimento, a manutencéo e a revisdo de diréite beneficiarios da Previdéncia Social
e disciplina o processo administrativo previdenci&o ambito do INSS. Na parte em que
disciplina o processo administrativo previdencigaigeferida instrucdo normativa compde-se
de 95 (noventa e cinco) artigd$ prevendo 4 (quatro) fases processuais: a inigal,
instrutdria, a decisoria e a recursal.

Interessante observar que apesar de se tratar denamma interna, a instrucao
normativa prevé, no artigo 564, alguns princifibsuja nomenclatura, conquanto diferente
da utilizada no artigo 37 da Constituicdo Fedenab ertigo 2° da lei 9.784/99, assemelham-
se substancialmente aos principios constituciamdégais do regime juridico administrativo.
Assim, e.g, o inciso Il do referido artigo 564 refere-sataacdo conforme a lei e ao Direjto
0 qual estad associado ao principio da legalidadeirastrativa; o inciso IV faz alusédo a
objetividade no atendimento do interesse publipeceito esse que, em outros termos,
corresponde ao principio constitucional da impdstade. Essa mesma convergéncia pode
ser vislumbrada entre o principio constituciondgal da moralidade administrativa com o
preceito constante da instrucdo normativa que métar que a atuacdo dos servidores no
processo administrativo previdenciario devem seuntgmas segundo padrbes éticos de
probidade, decoro e boa’f&

Mas, a par destes e outros principios que podemndeificados e que se coadunam
com as normas hierarquicamente superiores as tlagéis normativa em comento, ha alguns
preceitos nesta ultima que nao estao previstosmesms expressamente enquanto critério ou
principio — naquelas. Assim,g., 0 inciso | do artigo 564 da instrucdo normatigtabelece
uma importante garantia em prol dos pretendentebes@ficio previdenciario que é a

presuncdo de boa-fdos atos por eles praticados. Ainda nessa linfentista, ha o preceito

182 Um desses dispositivos que podem ser questiortadios da processualidade democréatica que devetireseseciséo
administrativa é o do artigo147 do Decreto 3.048(98 veda a possibilidade de recurso da decisaatdadade competente
do Instituto Nacional do Seguro Social que consideficaz ou ineficaz a justificagdo administrativa

163 Artigos 563 a 647 da Instrucdo Normativa INSS/PRRESS5, de 06 de agosto de 2010. Disponivel em:
<http://lwww3.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/ipsss/2010/45_1.htm>. Acesso em: 05 mar. 2015.

184 Na realidade, o artigo utiliza-se do vocabpheceitos o que se justifica por nédo estabelecer apenasipios, mas
também algumas regras que devem ser seguidasgpeidos responsavel pela condugéo do processo &traiivo

185 Nesse particular, a Lei 9.784/99 também prevé smmedispositivo enquanto critério de atuacdo adsmitiva,
consoante art. 2°, inciso IV.
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do inciso XI desse mesmo artigo que determiigeatificacdo do servidor responsavel pela
pratica de cada ato e a respectiva dafssa Ultima regra, conquanto possa parecer Gbvia,
de extrema importancia para a satisfacdo do dgwidcesso legal administrativo, uma vez
que, ndo raramente, o interessado néo ficava sabseguer o nome do servidor que
impulsionava 0 seu processo; quando muito Ihe adob donhecer o nome daquele que
prolatava a decisao final ou algum ato de mai@viicia.

Na mesma direcdo de ampliacdo dessas garantiasiteiessado, a instrucdo
normativa vai além da lei 9.784/99 quando ampliaignificado do que a doutrina tem
denominado deprincipio da simplicidad®® A referida lei estabelece a necessidade de
adocdo desse principio para propiciar adequado dgacerteza, seguranca e respeito aos
direitos dos interessad8§ J4 a instrucdo normativa determina, textualmente,a extensao
da simplicidade deve alcancar ndo apenas a formmtambém o vocabulario, com a vedacéo
da utilizagcdo de siglas ou palavras de uso inteque dificultem o entendimento pelo
interessadtf®. Com certeza, um avanco e uma grande conquistgpremdo usuério da
previdéncia social.

A referida instrucéo interna do INSS trata-se, paifalta de um instrumento legal
especifico, do normativo que melhor explica o geamente acontece nos meandros da
administragdo previdenciaria quando da apresentdgdam requerimento de beneficio
previdenciario, desde o pedido inicial, passandia pelheita de provas, culminando na
decisao final administrativa.

Conquanto este trabalho ndo tenha qualquer pretefes@&nfocar analiticamente o
iter procedimental que resulta da conjugacdo de todabedal normativo referenciado,
algumas observacdes nesta seara sd0 necessariaspeeparacdo e fundamentacdo da

188 para a maior parte da doutrinag. Alexandre Freitas Camara, o principio da simplidel@ada mais seria do que o
desdobramento do principio da informalidade, ded&adeia de que se deve abandonar o formalismeaaeerbacdo das
formas processuais. CAMARA, Alexandre Freithsizados especiais civeistaduais, federais e dazenda publicauma
abordagem critica. 6.ed.2.tir. Rio de Janeiro: Ludais, 2010, p. 15. Contudo, essa identificacdoeerd dois principios
ndo parece acertada, pois se o legislador referai@nbos os principios, com certeza ha de sdfidenalguma distingdo
entre eles. Portanto, a denominada simplicidadecpaaludir a algo além da mera informalidade, gouwuedimento mais
simples, com palavras e expressdes menos rebusc¢hddssem aparato, natural, espontaneo, a fimdéd&arem os
interessados a vontade para exporem as suas Peten§ORRES NETO, José Lourengtrincipios norteadores da Lei
9.099/95-Juizados Especiais .Disponivel em:
<http://ambitojuridico.com.br/site/?n_link=revistatigos_leitura&artigo_id=10449&revista_caderno=21cesso em: 10
fev. 2015.

167« Jadogéio de formas simples, suficientes parpipiar adequado grau de certeza, seguranca e tessi direitos dos
administrados BRASIL. Lei 9.784 de 29 de janeiro de 1999. Op.aitt.2°, inciso IX.

168« ] adogdo de formas e vocabularios simpleficEntes para propiciar adequado grau de ceregaranca e respeito
aos direitos dos usuarios da Previdéncia Socidgrelo-se 0 uso de siglas ou palavras de uso mtimrAdministracédo que
dificultem o entendimento pelo interessado.” At45da INSS/PRES n° 45, de 06 de agosto de 2010o1isgd em:
<http://www3.dataprev.gov.br/sislex/paginas/38/ipsss/2010/45_1.htm>. Acesso em: 05 mar. 2015:
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abordagem que serd empreendida no tépico segu@ltgivamente ao diagndstico e as
perspectivas para o atual modelo processual degso@dministrativo previdenciafid.

O processo administrativo previdenciario iniciaceen o pedido apresentado pelo
segurado ou dependente e, em algumas situacOeasfiesigse pelo empregador ou de oficio
pela Administracdo. A relacdo juridica processymlrtanto, possui no poélo ativo este
segurado ou dependente que mantém relacdo de ssgusmbno ambito do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS). No polo passivo figutdl8S, que € uma autarquia federal com
personalidade juridica de direito publico interBe. houver uma fase recursal, quem figurara
no polo passivo sera o Conselho de Recursos dadEneia Social (CRPS), érgdo vinculado
ao Ministério da Previdéncia Social e, portantosoamdo a pessoa juridica da Unido
Federal:™

Consoante ja visto, alguns preceitos ou critéripcaveis a relacdo juridica
previdenciaria podem ser visualizados no conjurdomativo do processo administrativo
previdenciario, tais como: obrigatoriedade da ces&e do beneficio mais vantajoso;

primazia da verdade real; oficialidade na atuac®s drgdos para a realizacdo de

requerimentos administrativos e producdo de propessuncdo de veracidade dos dados
constantes nos sistemas corporativos da Previd8ocial.

Formalizado o pedido, inicia-se a etapa da instrugade sdo colhidas as provas. A
prova pericial € utilizada, em regra, para a ad@riga incapacidade laboral do segurado e da
condicdo de invalidez do dependente, para os finprdrrogacdo dessa qualidade quando
maior de 21 anos de idddt executada por perito médico do INESNo beneficio de
amparo social ao deficiente da lei n® 8.742, de tezembro de 1993, além da anélise
médica para atestar a condicdo, h4 a realizacdandepericia social, que também se faz
presente quando o beneficio € pleiteado por unojdago objetivo € atestar a condi¢cdo de

miserabilidade.

189 Esta andlise ser4 empreendida sem a preocupag@ofdeer referéncia a todos os artigos da Corgtiurederal e das
Leis 9.784/99 e 8.213/91, bem como da IN INSS/PRER00, tendo em vista que o objetivo é apenagnrdn de
maneira resumida, iter procedimentatlo processo administrativo previdenciario.

170 A portaria MPS n° 548, de 13.09.2011, publicadaD@lJ de 14.09.2011, e que aprovou o Regimento lateim
Conselho de Recursos da Previdéncia Social, estabeleartigo 1°, que o CRPS é um colegiado integm@atestrutura do
Ministério da Previdéncia Social, tendo por atrifda o controle jurisdicional das decis6es do IN®S processos de
interesses dos beneficiarios e das empresas, sas peevistos na legislagao.

171 vide art. 16, incisos | e lIl, da Lei n® 8.213/®RASIL. Lei n° 8.213 de 24 de julho de 1991. Dispébre os Planos de
Beneficios da Previdéncia Social e da outras pracid8. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8213camtm>. Acesso em: 10 set. 2015.

172 BARROS, Allan L. O. Linhas gerais sobre o processo administrativo mfemtiaria Disponivel em
<http://jus.com.br/artigos/17278/linhas-gerais-ssbiprocesso-administrativo-previdenciario>. Acemsp 13 set 2014.

I8 BRASIL. Lei 8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dismi®e a organizacdo da Assisténcia Social e dasoutr
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalvgdor/ccivil_03/leis/I8742cons.htm>. Acesso em:skd. 2015.
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Pode haver necessidade, ainda, da tomada do depoipessoal do interessado —
gue o INSS costuma designar como “entrevista’ nggpalmente Nnos processos em gque sao
pleiteados beneficios rurais, cuja finalidade @mpmrovacédo do exercicio de atividade rural.
Essa entrevista também é realizada para a oitivazitehos confrontantes do imovel rural
onde a atividade é exercida pelo segurado.

A Justificacdo Administrativa, conforme ja mencidoaesta legalmente prevista no
artigo 55, 81°, da lei 8.213/91 e regulamentadaCapitulo VI do decreto 3.048/99; no
entanto, conforme ja dito, € na IN INSS 45/2010 esid detalhadamente descrita, sendo-lhe
dedicados nada menos do que vinte e quatro amjgescompdem uma subsecéo da secéo
intituladafase instrutoria Essa Justificagdo Administrativa € um procedimaatministrativo
destinado a suprir a falta de documento ou comgémvae fato do interesse do beneficiario
ou da empresa, desde que a lei ndo exija documpéabto.

O seu processamento, para fins de comprovagao umipotede servico, de
dependéncia econdémica, de identidade ou de retigfarentesco necessita estar amparado —
segundo determina aquele normativo interno - eoioirde prova material, que nada mais é
do que eventuais documentos que confirmem os depbd® ja existentes nos autos do
processo. O interessado poderd solicitar a redlizde justificacdo administrativa arrolando
de trés a seis testemunhas, a fim de confirmaaitos fjue pretende comprovar.

Para a instrucdo do processo, ha a possibilidadentie denominadgesquisa
externa. Nela, um servidor do INSS pode realizar visitas ngpresas, 6rgdos publicos,
entidades representativas de classe, cartoriodritmgntes, beneficiarios com o fito de
esclarecer duvidas, complementar informacdes ouaamlenuncias. Nos dizeres de Allan
Barros, “[a] pesquisa externa tem valiosa participacdo nesefiicios requeridos por
segurados especiais e demais trabalhadores rpeas,a comprovacao do efetivo trabalho
rural.”*",

Um importante meio de prova documental € a consdt&Cadastro Nacional de
Informacgdes Sociais (CNIS), o qual permite computgadados existentes na base de dados
dos sistemas informatizados da Previdéncia Somédiivamente aos trabalhadores e aos

empregadores, de onde se pode extrair, dentresputriormacdes alusivas aos dados

174 BARROS, Allan L. O. Linhas gerais sobre o processo administrativo ptentiaria Disponivel em
<http://jus.com.br/artigos/17278/linhas-gerais-ssbiprocesso-administrativo-previdenciario p.10>cegso em 13 set.
2014.
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pessoais, aos vinculos empregaticios, as contéiésiigrevidenciarias vertidas pelo segurado,
aos beneficios requeridos, as remuneracdes peaselkid’>.

Na fase decisoria, cabe ao servidor ou ao colegiealiforme o caso, apresentar
suas conclusdes através de um raciocinio logideergando todos 0s requisitos necessarios a
concessdo do beneficio e analisando todas as prosdszidas nos autdd. O servidor deve
apresentar relatorio sucinto com os fundament@sofae juridicos do seu convencimento. Na
hipotese de indeferimento, o servidor deve inforteatualmente quais foram os requisitos
legais ndo preenchidos, tornando publico o motieto mual se deu o indeferimento do
beneficio. Reconhecido, ou ndo, o direito ao beitetiu ao servigo, o INSS emite uma carta
de comunicacdo da decisdo enderecada a residéaciatetessado, “[...] cuja ciéncia
inequivoca de seu teor deflagra o termo iniciapbzo para a interposicao de recurso contra
a decisdo administrativa’.

Por fim, pode haver uma fase recursal do procedstingtrativo previdenciario
caso o interessado ndo aceite a decisdo do INS&SaNwgpodtese, entram em cena 6rgaos
administrativos que néo fazem parte da estrutiganizacional do INSS, e sim do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), que aahunta de Recursos (22 instancia
administrativa) e a Camara de Julgamento (32 iost@auministrativa), 6rgaos colegiados que
integram a estrutura do Conselho de Recursos d@Breia Social (CRPEY.

Essa é, em suma, a modelagem normativa do atuakess®m administrativo
previdenciario no ambito do Regime Geral da Preng@éSocial no Brasil. Neste momento,
passa-se ao ponto em que se tentara tracar umapamocritico, vislumbrando-se as
perspectivas para esse processo tdo essencial ceetizacdo dos direitos fundamentais
sociais na area da seguridade social.

175 O Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNI% mo origem remota o Decreto n® 97.936/89 qim @
Cadastro Nacional do Trabalhador — CNT e representaveonsorcio entre o Ministério da Previdénciai@az Assisténcia
Social — MPAS, Ministério do Trabalho e Caixa Ecom@niederal, assumindo a denominacao atual conn @°18:212/91.
O sistema PLENUS relne todas as informaces reladas aos beneficios requeridos pelos seguradependentes,
deferidos ou ndo pelas unidades do INSS. Todasf@snacfes necessarias a implantacdo ou revisdenda mensal do
beneficio sdo inseridas no sistema, desde os gedssais do segurado, dependentes e do institlédpensédo por morte,
até os salarios-de-contribuicdo, dados bancéaraleres percebidos e informacdes das pericias m®diedizadas ou ndo
pela Previdéncia Social. O sistema SABI € o sistende sdo administradas todas as informacdes retatas a pericia
médica, desde os atestados médicos e exames apdesepelos segurados até a conclusdo médica do derINSS,
declarando a presenca ou nao da incapacidadalaB&RROS, Allan L.O. Op. cit., p.11

178 Determinagéio que remete ao principigdesuasao racional do juizm se tratando de processo judicial.

TBARROS, Allan L.O. Op. cit., p.12.

178 |bidem, p. 13.
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3.4. Diagnéstico e perspectivas para o atual psocadministrativo previdenciario

A partir do que foi abordado até o presente momeatna-se possivel elaborar um
diagnéstico acerca do atual estagio do processdnedrativo previdenciario no Brasil,
sempre considerando que em um Estado DemocratiCorei¢o, a existéncia de um sistema
de direitos fundamentais, justica social, igualdadigalidade, constitui seu pressuposto
basilar. Sob essa perspectiva é que os direit@gis@cevidenciarios no Brasil sdo tidos como
direitos fundamentais, de acordo com o expostoemo 3.2.

E a partir dessa dimenséo de fundamentalidade edamge a materialidade de tais
direitos, pode-se concluir, sem muito esforco, tarebém ao aparato instrumental para a
efetivacdo de tais direitos deva ser atribuidaralicdo de direito fundamental. Necessario
perquirir se especificamente na esfera adminigiati conjunto normativo atual que cuida do
processo administrativo em geral e do previderwiam particular responde aos anseios e
expectativas de uma sociedade focada naquela cimens

Como j& dito, a Constituicdo Federal de 1988, pelaeira vez, tratou de maneira
sistematica a previdéncia social em nivel constiha, ndo mais apenas sob a inspiracédo de
um constitucionalismo liberal que permeava o imsgmtal tedrico do direito administrativo
brasileird’®, o qual, em certa medida, se tornara inaproprizata fazer frente aos novos
cenarios do Estado contemporéaneo e da complexadsm brasileira, com os desafios,
perigos e risco que se apresentam.

E essa nova visdo, por 6bvio, deveria refletir nrecgssualidade afeta a concesséo
dos direitos previdenciarios, uma vez que € o pgreadministrativo que emoldura a
atividade estatal prestacional, parametrizandongpootamento do agente publico incumbido
de conduzir a analise administrativa do pleito faado pelo cidadédo, sempre focado na
ordem juridica vigente — como séi acontecer em stade democratico de direito — mas sem
perder de vista as peculiaridades de cada caspptssjue, a observancia do corolario do
devido processo legal — a que também se submetecegso administrativo, e ndo apenas o
judicial — ndo se revela simplesmente na conducdo do proestbnprevidenciario tal como
preconizada nas regras postas, havendo necessidaske reconstruir a sua matriz tedrico-
normativa de forma a atender as suas peculiaridades

A disparidade de forcas existentes entre os podosind processo administrativo

previdenciario, onde, de um lado, se apresentdanlép, geralmente desvalido ou em posi¢ao

1 MILHORANZA, Mariangela GuerreiroA fundamentalidade do direito previdenciario no §ta Disponivel em:
<http://www.tex.pro.br/home/artigos/262-artigos-a014/6480-a-fundamentalidade-do-direito-previdarncino-brasil>.
Acesso em: 20 mai. 2014
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de hipossuficiéncia, e de outro o Estado, com todeu complexo, burocratico e muitas
vezes hermético aparato institucional, leva ao tpremmento se aquele processo
administrativo ndo seria, muitas vezes, um verdadabstaculo ao exercicio dos direitos
fundamentais relativos a Previdéncia Social, ou a®,contrario, a sua normatividade
atenderia ao seu escopo primeiro que é o de saratramento de efetivacdo e promoc¢éao das
politicas publicas sociais, especificamente na greadenciaria.

Como se viu, ndo existe no ordenamento juridiceileieo uma lei especifica para o
processo administrativo previdenciario, ndo se dendticia de que existiria ao menos
projetos de lei nesse sentitfb Sao utilizados para aquela atividade estatatip@mente a
lei geral do processo administrativo federal (16184/99) e o normativo interno do 6rgao
executor da previdéncia social(IN INSS 45/2010)goais, em muitas das suas disposic¢oes,
indicam importantes presuncdes e avancos em favaridhddo, mas que, por outro lado,
limitam a possibilidade da ado¢do de uma forma nukiogica de participacdo do
interessado, com um evidente déficit democréaticda psuséncia da idéia de uma
consensualidade na construcédo do resultado quadeirdmente satisfaca as condi¢cbes de
uma discusséo livre de dogmas e de idéias pre-bmase

Na faceta positiva podem ser diagnosticadas algunmamas expressamente
previstas como regras, outras decorrentes de pidscinerentes ao direito previdenciario,
que traduzem avancos em prol do cidadao. Assiegra ida obrigatoriedade da concesséo do
beneficio mais vantajos8, estabelecendo que na hipdtese de o segurado pmmdimte
pleitear determinando beneficio, mas o INSS verifi@a partir das provas existentes nos
autos, que o seu caso concreto pode ser enquadnmnadmneficio diverso, ou quando haja
duas ou mais interpretacfes juridicas possiveisesobcaso em analise, deve o 6rgdo
previdenciario assumir a postura de informar aagéio ao interessado e colocar a disposicéo
deste - desde que com a sua anuéncia - o benefimilomais vantagens sob o aspecto

econdmico/financeiro.

180 Em pesquisa nos sitios virtuais da Camara dos Bepsite do Senado Federal, utilizando dos paramgirosesso”,
“procedimento”, “previdenciario”, “administrativo™INSS”, “seguridade social”, em mudltiplas combibag, ndo houve
qualquer resposta para as consultas. Acesso eset28014.

8L Art. 122 da lei n° 8.213/91: “Art. 122. Se maimtagoso, fica assegurado o direito & aposentadnas, condicdes
legalmente previstas na data do cumprimento destodaequisitos necesséarios a obtencéo do benediTisegurado que,
tendo completado 35 anos de servigo, se homenjnta &nos, se mulher, optou por permanecer eridatie”. BRASIL.
Lei n° 8.213 de 24 de julho de 1991. Disp6e sobrlanos de Beneficios da Previdéncia Social e ttaoprovidéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cciviBeis/I8213cons.htm>. Acesso em: 05 mar. 2015eMambém o 8§4°,
art.167; art. 188-B e 83° e §4° do art. 56 do Deanet3.048/99BRASIL. Decreto 3.048, de 6 de maio de 1999. Aprova o
Regulamento da Previdéncia Social, e da outras gaouias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d30d8n>. Acesso em: 05 mar. 2015.
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Outros exemplos de regras que beneficiam o admadst sdo aquelas que
determinam que o 6rgao previdenciario ndo deve &datrito aos documentos apresentados
pelos interessados, quando possivel a obtencédo utl@soprovas que auxiliem no
esclarecimento do direito alegado, aproximandorelasdo do processo administrativo ao
que verdadeiramente ocorreu no mundo dosf&t@30 os casos do artigo 40 da lei 9.784/99
e do artigo 591 da IN INSS 45/2010, os quais apmarl O processo administrativo
previdenciario da denominada “verdade real”, ond@® importa € o mundo dos fatos, e nédo
somente 0 que se conseguiu demonstrar Nos autos.

H4a, ainda, a idéia da primazia do principio daialitade, exigindo uma postura
proativa por parte do 6rgao previdenciario queeidimmente do que ocorre, via de regra, no
processo judicial — por aplicacdo do principio dsfivo - deve buscar as provas
independentemente da provocacéao do interessadpfdfmular requerimento administrativo
em favor do interessado nos casos previstos nsldego; e reconhecer automaticamente o
direito ao beneficio quando os sistemas corporstida Previdéncia Social indicarem a
presenca dos requisitos legais para sua conce¥3ao.”

Essas vantagens processuais em favor dos adndoistnéio escondem, contudo, 0s
variados problemas por eles enfrentados quandoedessidade de pleitear um beneficio
previdenciario. A comecar pela inseguranca juridiezorrente da prépria falta de um
instrumento estritamente legal que discipline @fipamente 0 processo previdenciario; a
instrucdo normativa, por ser um instrumento intedaoadministracéo publica, carece, por
Obvio, da legitimidade democratica que caracteaidzai em sentido estrito, ja que naquela
inexiste a participagdo do cidad&o, ainda que peronde representantes eleitos, no
procedimento discursivo que culmina na elaboragiioodma.

Da mesma maneira, exatamente por se tratar desirarimento emanado da propria
administracéo, a flexibilidade de modificacdo, amanfo possa trazer beneficios em termos
de atualizacdo em face de novas realidades, paeetr dificuldades para o cidad&do — ou
para aqueles que normalmente atuam nesses procepsesentando o segurado, como, por

exemplo, advogados — no que tange ao acompanhadentmvas dinamicas processtfdis

182 BARROS, Allan L. O. Linhas gerais sobre o processamimidtrativo previdenciario. Disponivel em

;Qttp://jus.com.br/artigos/17278/linhas-gerais-sebrprocesso-administrativo-previdenciario>. Acemisnl 3 set. 2014.
Ibidem, p. 15.
1847 e 9.784/99, por regular o processo administaaem geral, nédo tece detalhes acerca, por exemipsoelementos de
prova que podem ser utilizados em processos admaiiiss previdenciarios. A lei 8.213/91, por sea vpor se tratar de um
diploma cuja natureza € essencialmente de normarialatapenas pontualmente disciplina aspectosegioentais da
processualistica previdenciaria. Assim, o Unicewlei normativo especificamente voltado para o Esceadministrativo
previdenciaria € a IN INSS 45/2010. Nela estdo iptay varios dispositivos que, embora de legalidagestionavel,
estabelecem os mecanismos de prova e de copdotassual que podem ser facil e unilateralmentdifrcados pela
administracdo, colhendo de surpresa os administrado
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Ora, a relacéo previdenciéria entre aquele quenisda no sistema da seguridade
social e 0 6rgdo previdenciario é, via de regraa uefacdo que se prolonga por muitos anos,
com possiveis intercorréncias no lapso temporalngedeia entre o inicio das contribuicdes
vertidas para o sistema e o preenchimento das geslipara a usufruicdo do beneficio.
Nesse interregno, € normal que ocorram sucessiudamas nas relagdes e nas condi¢des de
trabalho do segurado que importardo em alteracégsetha relacdo previdenciéria, uma vez
gue ha um estreito liame ente labor e seguridacialso

Assim, pode ocorrer que a época em que o pedidmedeficio previdenciario for
apresentado a administracdo — quando, entéo, s&i@utiado o processo administrativo -
venha o interessado a ser colhido de surpresa samodificagbes nos normativos internos,
as quais, exatamente pela falta de um processaldegp caracterizado pela maior
publicidade e ampla discusséo politica, podem yregudica-lo no tocante principalmente a
formatagcao do conjunto de provas.

Na verdade, é no ambito da instrucdo probatdria spi@bserva outro grande
problema para a legitimac¢do do processo adminigtratevidenciario enquanto instrumento
de justica social e efetivacdo de direitos subpstifundamentais do segurado e seus
dependentes. Se no processo civil judicial costeendizer que arise processual reside na
fase executéria, quando a falta de efetividade wo fgi decidido pode ficar mais evidente
pela ndo satisfacao do direito reconhecido, nogas administrativo — mais acentuadamente
no previdenciario - a crise parece situar-se na di@sinstrucdo, o que acarreta o desafio de se
buscar solugdes que resultem numa decisédo adrathiatde melhor qualidade e mais justa.

E nesta fase, em geral, que a fragilidade do ségusa de seus dependentes fica
mais evidente, ndo apenas em face de algumas ebgéevistas na lei, como também de
certas interpretacfes que a esses normativos sdiestadas pelos servidores da autarquia
previdenciaria. Mas ndo apenas isso: muitas vepes)ao compreenderem a exata dimenséo
de quais os fatos devem ser demonstrados e 0s agggiados para essa comprovagao, o
administrado deixa de fazé-lo; ndo se pode olviger no processo administrativo ndo ha a
obrigatoriedade da presenca de advofiddonde natural a deficiéncia técnica na defesa dos

direitos do interessado. Como bem observa AllaBateos:

O modelo adotado atualmente atribui o 6nus da mg@&mprobatéria quase que
integralmente aqueles que requerem os beneficiegidenciarios. Parte-se da

185 BRASIL. Supremo Tribunal FederaBimula Vinculante n.5A falta de defesa técnica por advogado no process
administrativo disciplinar nao ofende a Constituicdo Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/lisfarrisprudencia.asp?s1=5.NUME.%20E%20S.FLSV.&basedamulasVi
nculantes>. Acesso em: 31 mar. 2015
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premissa de que se o0s interessados ndo produzemleogntos de prova
necessarios a comprovacdao dos fatos que aleganridospr ndo caberia a
Administracdo ir ao encontro das provas para aothesta da verdade re'&f.

De fato, a légica processual-probatéria presentotaa lei 9.784/99, quanto na
instrucdo normativa do INSS 45/2010, reveste-seumhe tecnicismo procedimental que
dificulta a demonstracdo dos fatos pelo interessad@om isso, impede a construcao
compartilhada de uma conclusdo do processo quensafjusta. A titulo de exemplo, os
artigos 605 a 607" da instrucdo normativa, ao tratarem da oitiva tsemunhas na
Justificacdo Administrativa, estabelecem uma séeievedacfes e de restricbes que pode
impedir a prépria producéo da prova em se trataedoertos beneficios,g.,a aposentadoria
do trabalhador rural como segurado espt&&ial

Ainda no campo da prova oral, o artigo 598 da ugsto normativa estabelece que
para comprovacdo de tempo de contribuicdo, de wesvel, de identidade e de relacdo de
parentesco, aquela (a prova oral) somente seradeosda se houver um inicio de prova
material, como que a desconhecer que em muitaac8#8, em um pais como o Brasil, as
relagdes laborais ocorrem na informalidade, ou, seja as devidas anotagdes em carteira de
trabalho, registros de empregados ou quaisquerodtrcumentos.

N&o se faz necessaria uma detida e pontual argdissada um dos dispositivos
normativos que representam dificuldades para aessado para que se conclua que, de
maneira geral, esse aparato instrumental, calcadane tecnicismo procedimental que, por
vezes, desconsidera as peculiaridades do cotidido® trabalhadores, culmina no
esvaziamento da praxis como fator determinanteetieepcdo da realidade vivenciada pelo
cidadao.

Se de um lado a existéncia do processo adminigiratimo instrumento normativo
traduz-se em garantia de observancia de regrgsapker da propria Administracéo Publica, de
outro pode significar verdadeira “camisa-de-forgaé dificulta uma efetiva participacado do

188 BARROS, Allan L.O. Op. cit., p.18.

187 «Art. 605. As testemunhas indicadas pelo intemssam namero nao inferior a 3 trés e nem supeari®is, deveréo ser
ouvidas separadamente, de modo que o depoimentma@@&unca seja presenciado ou ouvido por outragPaD Unico. As
testemunhas serdo advertidas das penas cominadag. 299 do Codigo Penal, para o falso testemudeeendo o
processante ler, em voz alta, o teor do referitigaar

Art. 606. As testemunhas serdo indagadas a respesgontos que forem objeto de justificacdo, nemeedia e hora
marcados, quando ouvidas na mesma unidade orgéaaendo o justificante obrigado a permaneceepte a oitiva.

Art. 607. Ndo podem ser testemunbasssis:”

Disponivel em : <http://www3.dataprev.gov.br/si¢gfmginas/38/inss-pres/2010/45_1.htm>. Acesso emmd@52015.

188 De acordo com o artigo 11, VII, da lei 8.213/940 sonsiderados segurados especiais os trabalkagoeeexercam
atividade individual ou em regime de economia familsem auxilio permanente de terceiros. Assinitanwezes, a prova
dessa atividade ocorrer num ambiente estritamemtdlidr, donde a vedagdo de oitiva dos familiaressdgurado pode
impedir a prépria formagédo da prova, ainda queciada.
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cidaddo comum no procedimento decisério. Como ja, djeralmente o cidaddo que
comparece em um processo administrativo € pessopldsia, sendo pertinente, pois, a
observacdo de que “ [...] falta ao homem comum oamapreensao integral dos problemas
decorrentes da vida em sociedade e, em conseqices®in ele ndo se sente estimulado para
participar da discusséo e da solucdo de tais prasie®®.

Ainda que a adverténcia tenha mais a ver com aipaitdo de membro de uma
comunidade atuando na persecucao do interessevocotet comum, ela também é valida
quando de sua participagdo como individuo titular direitos subjetivos préprios,
principalmente no contexto social brasileiro ondegbeneralizada falta de conscientizacao do
cidaddo acerca de seus direitos individuais, praioiente em face do Estadb

Claro que em termos de participacdo na AdministraBdiblica, ha que se
diferenciar aquela engendrada por organizacoesgiagdes, cartéis, partidos politicos, dentre
outros, onde as dificuldades de influéncia nastipai publicas sdo menores, daquela
participacéo isolada dos cidadaos nas decisdesnmtiraiivas — como ocorre no caso do
processo administrativo — em que as dificuldades d& toda ordem. A facilitacdo de
participacdo na esfera publica por parte daquelgsog organizados pode, na verdade, acabar
prejudicando a propria participacdo individual dmladdo, j& que todo aparato da
Administracdo Publica para dar aparéncia de legltide & essa participacdo é construido de
modo a favorecer aqueles.

Eis a observacdo de John Rawls acerca da particpaps individuos nas

instituicdes publicas sob o prisma do direito andade igual e da justica politica:

As liberdades protegidas pelo principio da parsicgp perdem muito de seu valor
sempre que os detentores de maiores recursos gsitédn permissdo de usar
vantagens para controlar os rumos do debate pulpiois essas desigualdades
acabardo por possibilitar aos que estdo em melhooedicbes exercer uma

influéncia maior sobre os rumos da legislacdo. QGoriempo, é provavel que

venham a exercer um peso preponderante na decdsAguestdes sociais, pelo
menos no que se refere aqueles assuntos sobraiesqgstumam concordar, isto €,
em relacdo aquilo que favorece suas circunstapadiigegiadas:™

Mesmo que essa observacdo de Rawls revele-se maiada no que tange a
formulacdo de politicas publicas ou ao processsliyo em geral, do que em relagédo a

189 BAPTISTA, PatriciaOp. cit., p. 162.

190 E frequente o “sentimento” por parte de uma canmaglaos esclarecida da sociedade de que as presestétais a elas
deferidas sé&o verdadeiros “favores”, “presentesEdmdo, e ndo a consequéncia natural de direitets’os conquistados
em conformidade com a norma. Como conseqiiénciamhitcddo direito previdenciario, € comum que o déando se

sinta legitimado a participar ativamente do progsesdministrativo em que suas pretensdes sejamtidiasuEssa questao
serd mais bem detalhada no item 4.1.

LRAWLS, JohnUma teoria da Justicalrad. Jussara Simées. 32 Ed. Martins Fontes,. 2005'8.
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atividade administrativa do Estado no caso concregmbém nesta pode ocorrer uma
intromiss@o excessiva dos interesses sociais migeni@aados, em prejuizo dos interesses
individuais daqueles com menor capacidade de raab#io.

Projetando essa percepc¢ao para o objeto do pressotio - a partir de algumas das
caracteristicas ja elencadas no tépico anteriobserwa-se que a estruturacdo do processo
administrativo em geral, e do previdenciario, emeeml, se apresenta em paralelismo ao
processo judicial, o qual € modelado muito mais péender aos interesses e as expectativas
dos usuais atores que comparecerem ao procesgo duwogados, ministério publicos,
serventuarios da justica), do que propriamente @dgmscidaddo que busca a atividade
jurisdicional do Estado. Pode-se afirmar, portardoge ha o risco de que 0 processo
administrativo previdenciario e a decisdo dele deote acabem sendo monopolizadas por
interesses corporativos, passando o 6rgdo prevaen@ ser apenas mais um dentre os
participantes do processo.

Uma maneira de se contornar esse risco € confekilndinistracdo as condi¢cfes
necessarias para que ela possa captar os verdamgmesses publicos que estdo em jogo, no
caso do direito previdenciario, a propria segurasgeial do desvalido, quer pela saude
fragilizada, quer pela diminuicdo de sua capacidaterativa. Com isso, podera impor as
determinacdes? que melhor se justifiquem diante das especifi@datb caso concreto objeto
daquela atividade administrativa em especial. O rifiee parece razoavel é admitir que haja
um esvaziamento da praxis com a desconexdo dengeteenas interacdes cotidianas como
sustentaculo de discussées ético-politifasm prol de uma tecnizacdo que conduza a uma
formacao artificial de uma vontade administrati@ icondizente com a realidade vivenciada
pelo cidad&o.

E sob essa 6tica que no capitulo seguinte serBalliealas as compreensdes para
que um processo administrativo previdenciario possadesenvolver em um ambiente
democratico, tendo como pano de fundo as teoriberhmasianas acerca da racionalidade
comunicativa, da pragmatica formal (o direito comediacdo entre faticidade e validade) e

192 HABERMAS, JiirgerDireito e democraciantre facticidade e validade. 2.ed. Rio de Janedropb Brasileiro, 2012,
v.ll, p.185: “Estas considerac¢des, no entanto, aindo discutem a&elacdo neocorporativistajue se interpde entre a
administracdo e as organizagdes e sistemas fueidaaociedade, os quais se distinguem de ouierges necessitados de
protecdo juridica, por possuirem poder social e womplexa estrutura interna, sendo inacessiveisna regulacao
imperativa. Vimos que a arquitetdnica do Estadodieito é prejudicada na fase de negociacdes, quanfistado se
contenta em assumir a posicdo de um participartte eatros. Face as decisdes politicas importarees toda a sociedade,
o Estado tem que estar em condi¢8es de captueaessem publicos e eventualmente imp6-los.”

193 IMA, Erick C. Democracia e intersubjetividad®:modelo habermasiano a partir dos processos anoete formacao
pratico-cognitiva. Disponivel em: <http://www.uealdéventos/sepech/sepech08/argtxt/resumos-anaislitria.pdf>. p.2.
Acesso em: 20 mar. 2015.
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dos principios da universalizacdo e da ética douds®, ou seja, a teoria do discurso de
Habermas.
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4. O ADMINISTRADO NO PROCESSO ADMINISTRATIVO
PREVIDENCIARIO

4.1. A racionalidade emancipatoria e a interswaipide dialdgica

Diferentes caminhos poderiam ser trilhados na izgdo de um processo
administrativo previdenciario verdadeiramente dedtimo, sendo que o escolhido na
presente pesquisa parte da teoria discursiva aderditiabermds®, com todos os aportes
necessarios para a sua compreensdo: razao conumiaatdireito como mediacdo entre
faticidade e validade, os principios da universgio e da ética do Discurso.

Dentro de sua extensa obra intelectual nos maimdas campos das ciéncias
humanas e sociais, o primeiro livro de Habermasimpeescinde ser destacado no ambito do
objetivo aqui proposto - a reconstrucdo democratitss processos administrativos
previdenciarios - éonhecimento e interes$® Neste livro, do ano de 1968, Habermas
persegue a tentativa de “[...] entender o processscente de fragmentacdo da teoria do
conhecimento pela teoria da ciéncia e de realginads vias criticas que foram fechadas
neste processd®.

Conquanto mais tarde Habermas va abandonar algussud pensamentos refletidos
na referida obrd’, a sua importancia como marco preponderante mam@reender a razdo
comunicativa e a teoria do discurso habermasianasgével, uma vez que a partir de uma
critica a varios autores que, segundo ele, aindansentravam presos ao paradigma da
filosofia da consciéncia de Kaft Habermas procura transmudar a categoria cental -
andlise socioldgica vigente - do trabalho paratar&gdo comunicativa a partir de uma
complexa andlise da relacdo existente entre osadasi tipos de interess&s e o

conhecimento.

19440 filosofo e sociblogo alemé&o Jiirgen Habermasepset considerado o Gltimo herdeiro da Escola dakfurt [o qual]
apesar da prolixidade e da dificuldade dos seus#t@s¢...] obtém grande sucesso, sendo, além desswsiderado um dos
mais importantes autores contemporaneos.” DORTIEd-BeancoisDicionario de Ciéncias Humana3p.cit., p.263.

19 HABERMAS, JiirgenConhecimento e interes$eaducéio de Luiz Repa. S&o Paulo: UNESP, 2011.

19 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 19.

1970 préprio Habermas em um artigo intitula@bservacdes sobre Conhecimento e interesse — &itda depoisfaz uma
severa autocritica em relacdo a essa obra, cheganponto de afirmar que o livro havia se tornastcaeho a ele algumas
décadas depois. In: HABERMAS, Jirg&@unhecimento e interess@p.cit., p.499/511.

1% para Kant, o fundamento dos juizos esta no prépiiito, o qual conta, para isso, com a forgautar@mia da vontade,
pois, para ele, “Duas coisas enchem o &nimo deamésadmiracéo e respeito, veneragdo serep@vada quanto com mais
frequéncia e aplicacdo delas se ocupa a reflexdosgbre mim o céu estrelado; em mim a lei mot&ANT, Emmanuel.
Critica da razéo pur&olecdo: Grandes mestres do pensamesftd/olume.

199 |nteresses técnicos, praticos e emancipat6884IONI, Rafael LazzarottoDireito e racionalidade comunicativaOp.
cit.; p. 20.
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Em Conhecimento e interesstabermas ataca a pretensa neutralidade e obgdivid
cientificas® trazidas pelo positivismo, e, consequentementeeage pensamento de que o
ideal seria criticar a propria racionalidade daiestede, a propria racionalidade humana, ou
seja, uma conversdo da teoria critica para umgacidia razaé® Mas, diferentemente das
criticas desconstrutivistas de algtiiso projeto de Habermas é de renovacao da tedtieacr
da sociedade cuja finalidade é a emancipacéo social

Evidentemente, as criticas socioldgicas empreesdigauela obra, dada a sua
complexidade, ndo podem ser aqui destrinchadasyist@ dos limitados objetivos desta
pesquisa. Contudo, ndo se pode deixar de anotaag|wnalises de Habermas acerca da
substituicdo da teoria do conhecimento pelo cieriho que advém da fé dogmética
impingida pelo positivisnf3® sdo fundamentais para compreender, mais a frectcepcdo
habermasiana de intersubjetividade e de atitud®gita entre os participantes de uma
interaca™.

Naquele momento de seu pensamento socioldgico,riabeentende que a historia
de um sujeito é construida e reconstruida a todoento, a partir da significacdo que pessoas
ou coisas adquirem nas diversas interacdes emjpdesngor esse sujefts, e que é na
condicdo dialégica que se realiza uma relacaotdialélo universal e do individual que se
permitird conhecer as condicdes de vida do sdféitBem divida alguma, essa perspectiva é
assaz interessante no ambito de um processo athatinis previdenciario, eis que somente
um intenso dialogo reflexivo entre o cidaddo e wider publico que naquela interacéao
represente o Estado permitird a exata compreemséwuddo historicamente vivenciado pelo
interessado, o que é imprescindivel para a coréirdg melhor decisédo para o caso.

Claro que esse “conhecer” no processo administratirevidenciario, a partir dessa
Otica habermasiana, ndo pode desprezar os interggseenvolvem os participantes, pois ha

sempre “[...] um entrelacamento peculiar de conhento e interesse[..". No entanto, em

200 HABERMAS, JiirgenConhecimento e interess@p.cit., p.117.

201 5IMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit.; p. 16.

202 «Nesse contexto, surgem as teorias desconsttativida razdo (Foucault, Derrida, Lyotard, CastajaRiorty, entre
outros) e entdo se pode perguntar: existe altgenptira um novo projeto de reconstru¢do da soce@ialbidem, p.17

203 HABERMAS, JilrgenConhecimento e interess@p.cit., p. 118

204 Ao analisar as inferéncias dedutivas, indutivasbdutivas de Peirce, Habermas aponta a insuficiédeias para a
conducao ao didlogo:”[..]os sujeitos que agem umsémtalmente se valem de signos representantagghas técnicas que
podem ser sedimentadas, formando habitos, tém dieisar formular em enunciados sobre relacdes déates Mas a
representacdo simbdlica de estados de coisas,hetidos sob o0 ponto de vista transcendental deoslsjo técnica
possivel, serve somente, como nds temos mostrada, transformar expressdes em processos de racioBiaducgao,
inducdo e abducéo estabelecem, porém, relacdeseaminciados que sao fundamentalmente monolo@icas.as figuras
da inferéncia, é possivel pensar, mas ndo condozididlogo” HABERMAS, JirgerConhecimento e interess@p.cit., p.
221

205 |hidem, p. 245.

208 |hidem, p.249.

207 |pidem, p. 317.
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Habermas, o conhecimento deve estar a servico deeamancipacao social, e ndo apenas de
uma satisfacdo dos interesses téchf€obgados & dominacéo, ou dos interesses préaticos
ligados ao trabalho. Por isso, ele ir4 propor &@idé um interesse dito “emancipat6fid” o
Unico capaz de garantir que o consenso intersubjséja obtido sem o uso de violértta

Para Habermas, diversamente do transcendentalismeode Karft o interesse ir&
depender das acdes, as quais, por sua vez, iiaa dsfcondicbes do conhecimento possivel.
As acdes, por outro lado, dependem de processonthecimento onde se observe um efetivo
envolvimento dos interessados, mediante a intraddedestruturas dialégicad Somente a
atividade de reflexdo ira, no entanto, permitir rggnento de acbes emancipatorias,
imprescindiveis para o entrelacamento entre conmfegtd e interesse, pois “[ulm ato de
autorreflexdo, que muda uma vida, € um movimentendencipacao®*

Mas para “escapar” desse transcendentalismo kantidabermas ird afirmar a
necessidade do acréscimo de um elemento normadire garantir uma aplicacdo prética
dessa reflexdo, de maneira a que ela ndo permamecaampo apenas do sujeito
individualmente considerado. Esse elemento é adiggni'®, que ira viabilizar um contexto
intersubjetivo entre os participantes da interaaé isso, o préprio Habermas denomina de
“quase-transcendentalismo” ou “transcendentalisiaoof>*’.

Ainda na obraConhecimento e interessé assaz importante o aporte da psicanalise
de Freud para as compreensdes de Habermas aceatdod®flexdo, dos interesses e das

relacdes desses com o conhecimento. Ele ird despaed[a] psicanalise é relevante para nés

208 Habermas ir& associar o interesse técnico a umtetite de dominac&o, tipica das denominadas eigmeiturais, quando
se pode “[...Jfalar de um interesse, condutor do conhecimente, ¢isposicdo técnica possivel, o qual determidaexgao
da objetivacéo da realidade, necesséria no intéoguadro transcendental dos processos de pesdbidam, p. 217

209 para Habermas, o interesse pratico esta assdasaidteracées mediadas pela linguagem correntgoqueisa vez, estéo
relacionadas as ciéncias hermenéuticas. Diferemtiend® interesse técnico, o interesse pratico s@odirigido a apreensao
de uma realidade objetivada, ‘[...] mas a preséwala intersubjetividade de um entendimento em leojizonte somente a
realidade pode aparecer como algo.” Ibidem, p.27&/

219 Habermas afirma que Peirce e Dilthey, por ndo eeaem uma metodologia autorreflexiva da ciénda, conseguem
encontrar o correto ponto de unidade entre conlexone interesse, permanecendo no campo dos Bdsréscnico e
pratico como condutores do conhecimento. Para@elemente em Fichte, ao subordinar a razao teénigado pratica, que
ha o desdobramento do conceito de interesse da rezdentido de um interesse emancipatorio, ineramropria razao
agente. lbidem, p. 302.

L1 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 20.

212y/ide nota 199. A referéncia a unanscendentalismo fortefere-se ao fato de gue, em Kant, os conceitogrigiicos da
consciéncia humana é que conformam a razédo pilinantto o caminho para uma razao pratica.

ZI3BAPTISTA, Patricia. Op. cit., p. 128.

214 HABERMAS, JirgenConhecimento e interess@p. cit., p. 321.

215 para Habermas, “[...] os procedimentos hermer@sifiretendem assegurar a intersubjetividade dmdintento na
comunicacao em linguagem corrente e ndo acao same@omuns |bidem, p. 275.

218 Como bem observa Simioni, néo foi Habermas quetmaifea passagem do paradigma da filosofia da démsiei para a
filosofia da linguagem. O que ele fez foi utilizz-dos aportes das “viradas-linguisticas”, notadénde Wittgenstein,
Heidegger, Gadamer de um lado, e Peirce, AustimdeSearle de outro, para embasar a sua teoaighdacomunicativa e,
posteriormente, a idéia da razdo comunicativa, daeima a substituir uma moral corretiva do sujefto; uma moral
procedimental intersubjetiva, que ira dizer aosigpantes de uma interacédo “[...] como se deveguler para saber o que
devemos fazer.” SIMIONI, Rafael Lazzarot€@urso de hermenéutica juridica contemporan@p. cit., p. 479/480.

217 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 22.
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na qualidade de Unico exemplo tangivel de uma iciémee se vale da autorreflexdo como
métodol...] abrindo a possibilidade de um acesstoaoddgico, franqueado pela propria
l6gica da pesquisa[..3*®. Para Habermas, o analista é o intérprete qua faediacdo de um
sujeito consigo mesmo para que este compreendgpaglinguagerft®.

Embora mais tarde Habermas va revisitar e revisatasdessas ideias trabalhadas
em Conhecimento e interess&0 elas extremamente Uteis para a construcémgeocesso
administrativo previdenciario que possa se mostu@rdadeiramente dialdégico e
democratic6™®. A dimensao dialdgica que deve ser atribuidaguligem, segundo Habermas,
exige sempre uma compreensao hermenéutica, jaxigte ema discrepancia fundamental
entre 0 que objetivamente se fala ou se expresqaalquer modo acerca de um contexto de
vida e esse proprio contexto. Para ele, por masugua “[...] expressao linglistica possa dar
conta de uma situacao e expor seu elemento egpec@mpre permanece um hiato entre ela
e o0 que foi intencionada a partir das relacéesidi® wm hiato que deve ser fechado todas as
vezes pela interpretacat:”

4.2. O sujeito no processo administrativo previdene

Em um processo administrativo previdenciario -dalde forma muito mais aguda
do que em outros processos administrativos - otextws de vida daquele que comparece
diante do Estado com uma determinada pretenségempaen, via de regra, complexidade
fatica que exige muito mais do que apenas uma aoallet informacdes objetiva e
fragmentadamente obtida através de uma simpleselésta”. Assim, por exemplo, em um
processo administrativo em que se pleiteia umaespadoria por idade em razéo de servigos
rurais com base no artigo 143 da lei 8.213®1no qual ndo houve contribuicdes
previdenciarias vertidas para o RGPS, é impresséhdd coleta dos depoimentos dos

interessados e de testemunhas.

218 HABERMAS, JiirgenConhecimento e interess@p.cit., p. 323.

219 |pidem, p. 342.

220 5 “democratico” aqui se refere ao processo emagadministrado participe ativamente da construgiioetisdo a ser
tomada pelo Estado.

21 HABERMAS, JirgenConhecimento e interess@p. cit , p. 260.

222 «Art,143. O trabalhador rural ora enquadrado cosegurado obrigatério no Regime Geral de PrevidéBoial, na

forma da alinea "a" do inciso |, ou do inciso IVdli do art. 11 desta Lei, pode requerer aposemtagmr idade, no valor
de um salario minimo, durante quinze anos, contaduertir da data de vigéncia desta Lei, desdecqmgrove o exercicio
de atividade rural, ainda que descontinua, no gerimediatamente anterior ao requerimento do benefm nimero de
meses idéntico a caréncia do referido beneficio. BRASi n° 8.213 de 24 de julho de 1991. Dispdereals Planos de
Beneficios da Previdéncia Social e da outras procidé. Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8213camtm>. Acesso em: 15 mar. 2015.
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Dada a necessidade de comprovagao de um tempovi gelativamente extenso,
conforme a situacdo, nesses depoimentos ndo raeraenpessoas terdo que reconstruir
mentalmente os contextos de suas vidas, de manekpor os fatos que interessam a tomada
de decisdo por parte dos agentes publicos envalviao processo. Provavelmente, nessa
circunstancia, advém muitas dificuldades relatiagsropria dindmica da interacdo entre o
administrado e o servidor publico, que podem setuzidas na forma de indagacdes: (i) sera
que o administrado consegue se lembrar adequadamertbdos os detalhes relevantes de
sua historia de vida? (ii) ainda que se lembresyias sua linguagem uma adequacdao sintatica
e semantica que permite a exata exposicdo fatida sentido daquilo que objetivamente
expressa? (iii) o servidor publico responsavel pgkracdo com o administrado compreende
os contextos de vida daquele, com todas as peadaliss de sua existéncia factual? (iv) por
outro lado, consegue o administrado perceber asgiies, os interesses que estao subjacentes
as indagacodes que Ihe sdo apresentados pelo Estadés do servidor puablico?

Essas dificuldades, conquanto possam estar pres@mdém em outros processos
administrativos, ainda que previdenciarios, sda\agtas se se considerar que, em regra, nao
apenas o cidaddo que pretende obter o beneficmdpreiario como também as suas
testemunhas sé@o pessoas simplorias, de poucacastiormal, oriundas do meio rural, com
linguajar, expressdes e vivéncias proprias desbécare.

Por sua vez, os servidores publicos encarregadosatizar os procedimentos orais
dentro do processo séao, em geral, selecionadosnmedioncurso publico e, por isso mesmo,
com instrucdo formal superior, sendo quase sempuréepientes de cidades maiores, mais
afeitos, pois, as realidades urbanas. Dai a dificié de um didlogo realmente intersubjetivo.

Uma situacdo como essa — no contexto psicanalifimmle mesmo assemelhar-se a
uma conversacao travada entre “estrangeiros”, ¢rddema dificuldade de compreenséao

mutua que tem o potencial de contaminar a intelletgalle comunicativa. Assim:

Em geral, um falante competente expressa uma gantEnobservacéo a partir da
posicdo fundamental dsignificado léxicoconhecido das assergdes utilizadas,
apenas em ligagéo com o que acredita observar laasjugagéo dada, assim como
com aquilo que tem por verdadeiro. Porque os sigiibs das palavras e opinides
podem variar independentemente um do outro, soéoegidndo o falante
estrangeiro tem por verdadeiro aquilo que se dizjazlos de observacdo — assim
como, ao lado da conduta do falante estrangeirogir@sinstancias nas quais
ocorrem — podem dar ao intérprete explicacdo solsignificado das assercdes a
serem interpretad&$ (destaque do autor)

228 HABERMAS, Jiirgen Agir comunicativo e razdo destranscendentalizabimducdo de Licia Aragdo. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 2012. p. 78.
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N&o seria exagero enxergar nesta dificuldade @eaigdio dialdgica e intersubjetiva
aquilo que Habermas apontou @&onhecimento e interessequando de sua abordagem
acerca dos aportes da psicanalise para a teorial socomo sendo “neuroses coletivas e
culturas reprimidas”. Apds cotejar as compreensdesMarx e Freud em relacdo aos
interesses que sdo postos imediatamente no sistertrabalho social segundo a relagao de
compensacdes sociais e oneracbes impdstakmbermas ird concordar com Freud no sentido
de que é expectavel que as classes sociais quesi@s de lado adentrem em um processo de
duradoura insatisfacdo que se afirmara no intetéocultura a qual pertencem e para cuja
manutengdo contribuem sobremaneira, mas cujos ekizidos lhes sdo deferidos em
parcela minim&>.

No Brasil, ndo é dificil compreender como ocorreualjamento da classe
trabalhadora rural ao longo da histéria, o que, déwda alguma, serve de exemplo de como
se desenrola esse processo de insatisfacdo e emalitacdo de baixa auto-estima
mencionado por Habermas. O Brasil da década de é93€rimentava um intenso processo
de industrializac&3®, processo esse que o transformaria no mais inalimido pais da
América Latind?’. No entanto, essa transformacdo de um pais eabeante agrario para um
pais com os olhos também voltados para a areatifausria, obviamente, um custo ndo
apenas financeiro — haja vista que qualquer process industrializacdo demanda alta
concentracdo de dinheiro — mas, também, sociah datkecessidade de uma grande alocagéo
de mé&o de obra no parque industrial que se desaihav

Para que fosse possivel o deslocamento da massabd¢hadores rurais para a
atividade industrial, fez-se necesséario o estabetato de mecanismos que garantissem o
sucesso na negociagdo dos compromissos entre mesgie proprietarios urbano-industriais
e as massas em vias de proletarizacdo, e que taedBagurassem as classes proprietarias
rurais 0 compromisso implicito de que continuariamexercer a dominacdo politica e
econdmica sobre os trabalhadores réfai€ o mecanismo mais eficaz foi exatamente o
alijamento da classe dos trabalhadores rurais dasfizios advindos da industrializacéo.

Como assevera Fernando Henrique Cardoso:

224 HABERMAS, JirgenConhecimento e interess@p. cit., p. 408.

225 |pidem, p. 413.

228 GALEANO, EduardoAs veias abertas da América LatinBradugéio de Sérgio Faraco. Porto alegre: L&PMdEes,
2014. p.98.

227 |bidem, p. 347.

228 CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, EnZoependéncia e desenvolvimento na América Latifrasaio de
Interpretac@o Socioldgica. 2. ed. Rio de janeirdtaZ&ditores, 1970, p. 92

229 CARDOSO, Fernando Henriquikludancas sociais na América Latin®4o Paulo: Difuséo Européia do Livro, 1969, p.
42.
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Na realidade, as possibilidades de que a ascenséwodraico-social e a
participagdo crescente das massas urbanas posssm c@m um ritmo razoavel
nas fases do crescimento econdmico — e inclusivejude seja obtido um
equilibrio “toleravel” nos momentos de estancamentdependem, em ultima
instancia, de que as massas rurais se mantenhacadaarenteexcluidas dos

beneficios gerados pela industrializac&o e o desefvimento.”° (grifou-se)

Essa inferiorizagdo do trabalhador rural em relagéo trabalhador urbafi,
afastando daquele os ganhos que a industrializagéia ao pais, foi fruto, portanto, desse
mecanismo porque ndo dizer “institucional” que dprienazia as atividades industriais - e
indiretamente as de prestacdo de servico tipicamaniianos - na formulacdo das politicas
publicas econdmicad? Assim, na medida em que ha uma sobrevalorizacaatidalade
industrial sobre a atividade campesina e uma nuadifio na posi¢cdo de cada uma delas no
processo de producéo, € compreensivel que hajaesimcdmento do poder social de um para
0 outro grupo econdmico, alterando a capacidadendesicéo social dos interesses de cada
um dos segmentos.

No campo previdenciério, essa relegacdo da atigidadcola a um segundo ou
terceiro planos de prioridades, acarretava ¢attandono” do trabalhador rufdl, o qual, até
a vigéncia da lei 8.213/91, encontrava-se quasetajakmente desprotegido dos infortinios
naturais (morte, idade avancada, doenca) queigastifo apoio estatal via previdéncia social.

Esse quadro, dentro da ética psicanalitica avalizaor Habermas, ndo poderia
deixar de acarretar sintomas decorrentes de unra@umstitucional de “violéncia”, muitas
vezes internalizados inconscientemente pelos m®ptiabalhadores rurais, a partir da
formacdo de uma “autoridade exterior”, prolongaeéa pnstauracdo de um “Supereu” no
ambito intrapsiquicd®. Evidentemente que esse trabalhador rural, comaassbmisséo e
inferioridade internalizadas, tem dificuldade deoréhecer as suas préprias utilidade e

230 |hidem, p. 42

21 Essa “situacdo inferior” da massa de trabalhadaness em relacdo aos urbanos é destacada poarféerrHenrique
Cardoso e Enzo Faletto ao afirmarem que, com o gsocde industrializacdo, haveria a necessidaderde¢do de uma
nova gama de consumidores de produtos industidalgzasendo que a pauta liberal seguida pelo malgettesenvolvimento
do Brasil foi de encontrar esses novos consumidmgsopulacdo urbana o que acarretava a “[...] sepga de um extenso
setor de massas rurais, que vive uma situacdoataginte distinta da que corresponde aos setorasgrep urbanos.”
CARDOSO, Fernando Henrique; FALETTO, Enzo, Op. pitl03.

232 Esse fendbmeno pode ser analisado a partir dasdeomsdes que Habermas traca acerca da relacderggientre o
controle das forcas de trabalho utilizadas sociatejea distribuicdo da riqueza produzida socialment distribuicdo do
poder social.. Habermas afirma que “[...] por mdm padrao de distribuicdo das chances de satisfdedmteresses
socialmente reconhecidos, elas [as rela¢bes deighioflprejulgam a estrutura de interesses questabsiima sociedade.
HABERMAS, JirgenTeoria do agir comunicativessobre a critica da razao funcionalista. Sdo Padiotins Fontes, 2012,
v.1l, p. 304.

233 Mencione-se que até o advento da Constituigéo deder 1988, o trabalhador rural ndo contava conregime geral
previdenciario que o acolhesse da mesma maneira tyabalhador urbano, o que somente foi efetivaenenplementado
com a Lei 8.213/91.

B4 HABERMAS, JiirgenConhecimento e interess@p. cit., p.405.
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importancia como membro da sociedade e formadautlara, o que ndo deixa de ser uma
forma sutil de coacédo, que, como se vera mais @ienpede a formacao do consenso sob a
Otica discursiva de Habermas.

Por sua vez, no outro lado da interagcdo comuneagimcontra-se o servidor publico
encarregado de representar o Estado naquele poomdssnistrativo, o qual, pelas razdes ja
apontadas, ndo compreende que a utilizacdo deitas)asquemas, regras e critérios gerais -
muitas vezes de maneira impliéita pode ser inadequada para a compreensao da@sele ¢
concreto. Talvez, por detras dessa inadequadapapéi@eexista um viés ideoldgico a partir
daquela alocacéo do trabalhador rural a um pladialstente inferio?™®.

Também em processos administrativos previdencidgies visem a obtencdo de
outros beneficios, tais como auxilio-doenca, apasenia por invalidez, aposentadoria
especial, as dificuldades apontadas - com algunsisigbes - podem se fazer presentes,
sugerindo a necessidade de uma avaliagéo critifar@i@ como a comunicagédo acontece no
ambito desses processos. Para isso, a compreeas@@tddo de critica reconstrutiva de
Habermas, que procura explicitar e sistematizaoaseitos prévios utilizados implicitamente

nas comunicacdes cotidiahdsé assaz (til e importante.

4.3. A razdo comunicativa e 0 processo administrati

Como ja mencionadoConhecimento e interesgecebeu vérias critica e na
tentativa de respondé-las, Habermas formulara agyet talvez seja a smaagnum opus:
Teoria do agir comunicati’d®. A obra é uma resposta de Habermas as criticagi€lesua
teoria anterior acerca dos interesses — aquelasstxpmConhecimento e interesseao era
capaz de ensejar a emancipacao social que eledenfmssivel através de uma reconstrucao
da teoria critica da sociedade. Essas criticasaseabam no fato de que haveria uma

circularidade na teoria, pois ela estaria insem@g@répria racionalidade que pretendia criticar

235 5IMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p.cit., p. 24.

238 No caso especifico dos trabalhadores rurais geedgciam atividades ruricolas antes da vigénciaidh213/91, o artigo
143 desta lei assegura-lhes um beneficio no vaarnd salario minimo desde que comprovem atividadepesina, ainda
que intermitente, sem necessidade de comprovacaeatthimentos previdenciarios. Essa possibilidadstuma ser
enxergada como um verdadeiro “favor” do Estado pases trabalhadores, como se tratasse de umdierefistencial, e
ndo previdenciario, percepgdo equivocada que pogicar na formacao de um “preconceito” contra teabalhadores e,
consequentemente, uma certa resisténcia para assaiecde beneficios em seu favor.

237 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 24.

238 \/ide a esse respeito, a critica de ARAGAO, Liciarisl de Carvalho. Razdo Comunicativa e teoria sodiéta em
Jirgen Habermas apud. SIMIONI, Rafael Lazzar@tmeito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 22.

B9 HABERMAS, JurgenTeoria do agir comunicativdsdo Paulo: Martins Fontes, 2012, v. l e Il
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(a racionalidade do iluminismo burgués, a do pasitio), sem possuir qualquer utilidade
pratica.

Em seu pensamento anterior, Habermas ja analisagaestdo relativa a acao
comunicativa*® como uma alternativa as acdes ditas instrumemtsis,é enTeoria do agir
comunicativoque ele ira concebé-la como uma teoria de acdalsamnpliando a ideia que
anteriormente apenas tangenciava, para criticgaa ecional orientada para fins e propor
uma acdo voltada para o entendimento (acdo contivaild E logo no inicio da obra
Habermas deixa claro que o seu interesse nao se apdnas a um método de fundamentacéao
tedrico-linguistico das ciéncias sociais, mas ainteresse substancial, como que a dar uma
resposta aos seus criticos que n&o viam utilidedtiea em suas concepcdes anterfdfes

Com essa nova teoria, Habermas ira tentar fornuaar teoria critica da sociedade
gue nao estivesse presa as concepc¢des burguesasnoidssmo, utilizando-se, para tanto,
daquilo que ele ira denominar de “razdo comunieatesda concepc¢do de uma nova ordem
social através da distingéo entre integracéo sisgéenintegracéo socfaf.

No tocante ao primeiro dos aportes dessa novatdarsociedade contemporanea, €
fundamental entender o papel da racionalidade ebeides. Ao afirmar que o tema central
da filosofia é a razdo, Habermas ressalta que mcavda consciéncia reflexiva no mundo faz
com que a filosofia contemporanea passe a se sswmrepelas condi¢cdes formais da
racionalidade do conhecer, do entendimento verhi#lione do agff* Diante dessa nova
perspectiva, a teoria da argumentacdo ganha unificagio especial ao reconstruir os
pressupostos e condi¢cdes formais-pragmaticos deourportamento explicitamente racional.

No entanto, para Habermas, de todas as ciéncigaissog sociologia foi &]...]
Unica que conservou a referéncia a problemas dedsate como um todo [..7*, ndo
restringido as questdes da racionalizacdo a fosmatduzidos, como fizeram outras ciéncias
sociais,v.g., a economia e a politica. Com isso, coube a sag®l tarefa de explicar como
evoluiu a modernizacdo capitalista de sociedadedyrguesas. E ela o faz (i) analisando os
aspectos de agir passiveis de racionalizacdo @pesttatedrica), (ii) aclarando as relagdes

internas entre significado e validade (questdo duddgica) e (iii) descrevendo a

240 Em Conhecimento e interesbbermas utiliza-se das concepcdes de Diltheyxaadkr acdo comunicativa como forma de
interacdo com base na expectativa de um comportameciproco entre os participantes de uma cong&csanas ainda
sem a profundidade com que ira trata-la posteriotenena Teoria do Agir Comunicativo HABERMAS, Jurgen.
Conhecimento e interesgep.cit., p. 260.

241 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 26.

242 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativoracionalidade da agéo e racionalizagdo soS@b Paulo: Martins
Fontes, 2012, v. I, p. 9.

243 5IMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativp. cit., p.27.

244 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativddp.cit., v.I, p.20.

243 |bidem, p. 26.
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modernizacdo da sociedade sob o ponto de vistanderacionalizagédo cultural e social e o
sentido em que ela ocorre (questdo empffita)

Mas essa racionalizacéo implica conhecer o verdadentido do vocabulo razéo.
Apos relacionar razdo menos a posse do conhecineemi@s a maneira pela qual o homem
adquire e emprega o saber, Habermas apresenta|m@nte, dois problemas: (a) o que
significa comportar-se “racionalmente”? (b) se duteada exteriorizacdo pode ser
considerada “racional”, o que isto quer diz&t?

Para responder a tais indagacdes, Habermas prop@d&anceituacao provisoria de
racionalidade. Para isso, ele rechaca as ideigaala simples disposicéo de sofrer criticas e a
capacidade de se fundamentar seriam suficient@sgoasiderar como racional determinada
exteriorizagcdo, uma vez que a racionalidade preseatpratica comunicativa possui um
aspecto muito mais amplo do que apenas a questaeerda@idade e da eficacia das
exteriorizacoed®,

Para entender o que seja essa racionalidade caativaicle que fala Habermas, é
preciso, inicialmente, distingui-la da denominadecionalidade cognitiva-instrumental.
Através dessa Ultima, o agente parte de um us@ar@anicativo do saber proposicional para
tomar determinada decisdo. Trata-se, pois, de wn@nalidade finalistica, baseada na
relacdo entre meios e fins, “[...] que se autavadimo mundo através da sua orientacdo ao
éxito na consecucdo de fir® Essa racionalidade, por meio do empirismo, marcou
fortemente a autocompreensao da modernidade.

Ainda na versao cognitiva, ou seja, com referéaoiagaber descritivo, Habermas ira
identificar outro tipo de racionalidade que consade emprego comunicativo do saber
proposicional em acdes de fala, situagcdo em qudiv@ssos participantes superam suas
concepcoes inicialmente subjetivas para, gracameéocdancia de convicgdes racionalmente
motivadas, assegurar-se ao mesmo tempo da unidademwhdo objetivo e da
intersubjetividade de seu contexto VAital Essa racionalidade sera por ele denominada de
comunicativa e sera o ponto de partida de suaatdoragir comunicativo.

Contudo, Habermas afirma que ndo sdo chamados el@eagracionais apenas
aqueles capazes de fundamentar uma assercao dente critico, uma vez que ao lado

dessas acOes comprovativas de fala, existem ass agigiladas por normas e as

248 |pidem, p.28.

247 Ibidem, p.32.

248 |pidem, p.34.

249 5IMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativap.cit., p. 28.
B0 ABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativap.cit., v.1, p.20.

20 |pidem, p. 35/36.
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autorrepresentac&®S Naquelas o agente tem a pretensdo de que sewampnto seja
correto, com referéncia a um contexto normativegtimamente reconhecido, sendo que
esse agir, segundo Habermas, esta relacionadonama®do mundo social

Ja nas acdes gque se manifestam como autorrepigEEEsitaxpressivas, 0 agente
procura demonstrar a veracidade de uma vivéncigetsub (valores pessoais, estéticos,
desejos, sentimentostd, e Habermas ira associar esse agir ao denominagiodo
subjetivd>®>. Segundo ele, em todas essas modalidades de acios@ vislumbrar a
existéncia da racionalidade, na medida em que atages vincule a uma pretensédo de
validade passivel de critica ndo arbitraria; oa,sefas podem cumprir o pressuposto central
da racionalidade: fundamentacéo e sujeicdo aasitkRara ele:

Isso significa que exterioriza¢des racionais s@ssiveis a um julgamento objetivo
— 0 que vale para todas as exteriorizacdes sinasitjce estejam ligadas ao menos
implicitamente a pretensdes de validade (ou a mpéts que mantenham uma
relacdo interna com uma pretens&o de validadevehsisi criticaf>>

Entretanto, a racionalidade comum aos trés tiposadmnalidade (instrumental,
normativa e expressiva) é a capacidade de um a&qugtificar a racionalidade do seu
comportamento ndo em uma dimensao aprioristidaatéa filosofia da consciéncia, e sim no
jogo intersubjetivo da linguagem. E através dauagem que o ator podera apresentar suas
boas razGes para que as suas pretensdes de vglidadamentacdo) sejam consideradas
verdadeiras, corretas e sincéras

Porém, como existem pretensdes de validade comsav@ partir de exteriorizagdes
probleméticaS®, Habermas ir&4 propor as seguintes indagacdes ensndser respondidas
para que se possa considerar como racional detateiacdo. Sao elas: (a) como se podem
sustentar com boas raz0es as pretensdes de valdablematicas? (b) como criticar as
raz6es? (c) o que tornam alguns argumentos magsfou mais fracos que outrog?

As respostas a essas indagacdes, na teoria doc@gunicativo, somente Sao
possiveis através de uma argumentacdo que satefagds pretensdes de validade (verdade,

correcao e sinceridade), pois essas, articuladgagé&ao as condicdes universais para que

2 bidem, p. 44.

252 |pidem, p.50.

253 |bidem, p. 56.

254 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép.cit., p. 30.

25 Habermas apresenta um quadro sindtico onde assscidiversas formas de argumentagdo as exteridegag
probleméticas e pretensbes de validade controveesdas duas por ele denominadas “grandezas refss3n Cf.
HABERMAS, JurgenTeoria do agir comunicativdp.cit., v.I, p.57.

258 |pidem, p.58.



77

uma acéo social seja considerada universalmenienedc’. E essa “fala argumentativa”, a
partir de uma viséo aristotélica (retdrica, diakkte l6gica), compreende trés dimensodes:
processo, procedimento e producdo de argunféhtos

Na dimenséao processual, os participantes de unianargacao devem pressupor que
a estrutura de comunicacéao exclui toda coacdanmi@u externa, exceto a coagcédo do melhor
argumento, o que implica a necessidade de desatvede todos 0os motivos pessoais
(egoisticos), exceto o da busca da vertfdddla dimensdo procedimental, a argumentacéo
compreende uma forma de interacdo especialmentelaregntada, onde ocorrem a
tematizacdo da pretensdo problemética, a assurgdondposicionamento hipotético e a
checagem da subsisténcia da pretensdo a partiazfies e somente deigls Em um terceiro
e ultimo momento, a argumentacédo se volta parabdupéo de argumentos procedentes e
convincentes, os quais irdo permitir o reconhectmentersubjetivo de uma pretenséo de
validadé®! levantada de forma hipotética, ja que o argumeatsforma opinido em sab&r

E dizer, portanto, que a argumentacdo, em seu tasgEocessual, implica a
necessidade de um modelo de acdo voltado paraeademiento intersubjetivo, consistente
num didlogo néo coercitivo no circulo de todosfetaalos pela norma discutida. Para isso, 0s
sujeitos aptos a manifestacdes linguisticas e ticarde acbes, quando compartilham seus
mundos de vida em cada momento da interacdodgvém poder ‘se relacionar’ ‘com algo’
no mundo objetivo, quando quiserem se entendee esntisobre algo’ na comunicagao, ou
conseguirem 'algo’ nas relacées praticas.”

Esse compartilhamento intersubjetivo, através de pnocesso argumentativo
constante nas interacdes, é de suma relevancianbdodde um processo administrativo
previdenciario, principalmente se se consideravssipel “coa¢do” que alguns paradigmas do
direito administrativo\(.g.a supremacia do interesse publico, a presuncaegderiidade do
ato administrativo, dentre outros, conforme vistm €.3) podem exercer sobre os

participantes do processo. Nenhum participantejtica habermasiana, detém o monopdlio

257 SIMIONI, Rafael LazzarottaCurso de hermenéutica juridica contemporan@p. cit., p. 482.

258 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativap. cit., v.1, p. 60/63.

259 |pidem, p.60.

260 |hidem, p.61.

281 Convém distinguir “pretensdes de validade” das ticies de validade”. Estas se referem & adequatéoagjuilo que é
manifestado (proposicdo) e o estado de coisas w@ikernos mundos objetivo, social e subjetivo, apwedendo,
respectivamente a verdade, a corregdo normativasiacaridade. As pretensfes de validade, por sma“je] sdo as
expectativas que os falantes depositam nos demdisipantes da interacédo, no sentido de que et@mshecam a verdade, a
correcdo normativa e a sinceridade das suas pgd@ssi SIMIONI, Rafael Lazzarotto.Direito e racionalidade
comunicativaOp. cit., p. 31.

22 W ABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativdlp. cit., v.I, p.61.

283 HABERMAS, JiirgenAgir comunicativo e razéo destrancendentaliza@p. cit., p. 39.
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do que deve ser considerado valido ou ndo, sendadinica “coacad® possivel é a do

melhor argument8®. Assim:

[...] Habermas conclui que, por se tratar de umpee&ncia comunicativa, &
impossivel compreender um significado solipsistieate. Nem mesmo uma regra
normativa pode ser seguida solipsisticamente, ppgtaa dimenséo pratica de uma
regra também est4d na capacidade de participacdal.stsso significa que a
compreensdo de um significado — qualquer significad exige um processo
intersubjetivo de entendiment®.

No procedimento argumentativo que ocorre no amféointeracao intersubjetiva
havera um pano de fundo de um pré-entendimentaitadw culturalmenté’, ou seja, uma
imersdo dos participantes na historicidade do muwdoedo das pré-compreensoes
linguisticad®® de maneira que aquele pano de fundo, inicialmep&manece nao
problematico. No entanto, & medida que cada umasiiaacOes da interagdo precisa ser
definida, deve haver uma negociagéo entre os fmatites através de um recorte tematico do
mundd®®, ou, em outras palavras, deve haver novas prolilEanaes, onde aquela realidade
“desde sempre” compreendida € vista apenas condteBgy pois dela se duvida através de
novas pretensées de validadde

A questdo que se coloca especificamente no andmtgrocesso administrativo
previdenciario € saber se os participantes daagder (servidor e segurado) conseguem
compartilhar intersubjetivamente o mesmo mundotgjeOu, em outras palavras, se eles
estdo aptos a enxergarem a realidade “desde sepgm@’hegociarem a cada situagcéo que se
apresentar durante o processo administrativo, @stadndo as pretensdes de validade que
deverdo ser satisfeitas.

A resposta dada pela teoria da acdo comunica#ixece estar exatamente no fato de
que ela coordena as acdes dos participantes na lbossensual do entendimento, isto é,
estabelece, seletivamente, um processo coopeggivaterpretacdo da situaé&o Para isso,

necessaria a interpretacdo das experiéncias vadaxipelos participantes, o que sera

%64 Necessario ressaltar que Habermas reconhece ashgee coercitividade do direito. Apenas compreegde a
possibilidade de sancao nao deve ser o elementiutmdo agir social quando se estd em conflitou®dpve prevalecer é o
consenso e a inclusdo para legitimar as solu¢Gesatdarovérsias. Cf. ALBERTON, Genacéia da Silva. Ag@imunicativa
e jurisdicdo: uma contribuicdo habermasiagRavista da Fundacéo da Escola Superior do Ministétiiblico do Distrito
Federal e TerritérioBrasilia, Ano 12, v. 23, jan/dez. p.85-102, 2004.

265 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép.cit., p. 42.

266 |pidem, p.44.

267 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativadp. cit., v.I, p. 193.

268 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép.cit., p. 44.

289 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativdOp. cit., v.I, p. 193.

270 5IMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativap. cit., p.44.

271 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativp. cit., p.41.



79

possivel através das expressfes linguisticas, ass gervirdo de “[...]medium da
interpretacdo e comunicacéo do sal3é&t.”

E ai que Habermas sente a necessidade de explieado existe uma conexao interna
entre significado e validade. O entendimento dai@dd’” de um texto (ou de uma fala,
no caso da instrucdo oral em um processo admiistrarevidenciario) depende do juizo
acerca do cumprimento das pretensfes de validadender, no entanto, ndo significa
aceitar, mas levar a sério as pretensdes de valigada verificar se a manifestacdo simbdlica
cumpre ou ndo com os pressupostos de validadersaigé"

Assim, a racionalidade ndo esta previamente objdi apenas naquilo que se fala,
mas na certificagcdo de que foram satisfeitas aenmées de validade (verdade, corregcao
normativa e sinceridade) consensualmente obtigaslosque a suscetibilidade a critica é que

permite o entendimento na acdo comunicativa, pois:

Na medida em que os participantes da comunicagépre@ndem aquilo sobre o
que se entendem conatgo em um mundaomo algo que se desprendeu do pano
de fundo do mundo da vida para se ressaltar emdieles 0 que € explicitamente
sabido separa-se dascertezas que permanecem implicitas, os conteddos
comunicados assumem o carater de um saber quex@glavia um potencial de
razdes, pretende validade e pode ser criticado, éstcontestado com base em
razbes. (destaque do aufét)
Essa compreenséo, no entanto, precisa ser §nduistada discursivamente mediante
a avaliacdo dos pressupostos de validade de dgidaraafirmacdes e constatacbes com
referéncia simultanea a um mudo objetivo, sociaubjetivo.”’® E para Habermas, a
concepcdo de discurso estd estreitamente vincukadama pretensdo de validade
pragmaticamente considerada sob o viés lingufdfico
Assim, se sob o enfoque semantico, 0 modo deusdaimental das exteriorizacdes é
determinado de acordo com as pretensfdes de valaaderdade, correcdo, adequacdo ou
compreensibilidade (ou boa formulagédo), Habermassidera que para identificar as
possibilidades de fundamentacdo da validade deceos, faz-se necessério recorrer as
implicacbes pragmaticas do conceito de validadeds&ue somente pode ser considerado

discurso:

212 HABERMAS, JiirgenVerdade e justificacdcensaios filoséficos. 2.ed. Traducdo de Milton Caymaviota. S&o Paulo:
Edicdes Loyola, 2004. p. 233.

273 posteriormente, em sua teoria discursiva, Habeimaasubstituir o significado pela faticidade quarmbnfrontadas a
vigéncia normativa social com a vigéncia normaitiiesal.

27* SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 49.

25 HABERMAS, JiirgenConsciéncia moral e agir comunicativd. reimp. Traducdo de Guido Anténio de Almeida &
Janeiro: Tempo Brasileiro, 2013. p.169.

276 5IMIONI, Rafael Lazzarottdireito e Racionalidade comunicativ®p. cit., p. 50.

ZIT HABERMAS, JiirgenConsciéncia moral e agir comunicativop. cit., p. 41.
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De minha parte, s6 pretendo falar em ‘discursoahdo o sentido da pretensdo de
validade que estiver sendo problematizada compebnceitualmente os
participantes a suposi¢do de que se pode alm@apripcipio, um comum acordo
racionalmente motivadd?®

Em sintese, em um discurso nos moldes do “agir n@ativo”, a pretensédo de
validade somente é acatavel pelos participanteangesvento interpretativo se puder ser
criticada e se for aberta a eventuais objecfes.aDaz&o pela qual em uma interacdo nos
moldes da teoria da acdo comunicativa ndo ha, sextasiente, uma posicao privilegiada em
favor de um ou de outro participante, ainda quenadeles pudesse, priori, ser conferido
algumstatussuperior em funcdo de alguma expertise ou de umssapdogma” cientificd’®.

Ou seja, um acordo obtido mediante imposicéo, gaeargumentos “de autoridade”
(no caso em estudo, algo conmservidor publico é mais capacitado para analisarfatos e
extrair a conclusao correty quer por utilizacdo de suposi¢cdes dogmaticdsee ser sempre
observado o principio da supremacia do interesddipdl’), ndo satisfaz as premissas do agir
comunicativo de Habermas, uma vez que ainda qaessgivel forcar um acordo de maneira
objetiva, “[...] 0 que se estabelece de maneiraveigpor meio de acdes efetivas vindas de
fora ou mediante o uso da violéncia, nada diss@ ged considerado comum acordo, de um
ponto de vista subjetivd®.

Fique claro, no entanto, que quando se fala emdacowo ambito da acao
comunicativa ndo se trata de uma referéncia a sideele de unanimidade, mas, sim, de
consenso a respeito da definicdo da situacédo pnalileadas no ambito daquela interacéo.
Este consenso, por sua vez, tem que ser obtidarsiggamente , através da aceitacédo
intersubjetiva das pretensées de validade sussitaginterac&3™. E esse discurso ha que se
fundamentar em uma teoria pragmatica-formal daulhggm, ou seja, um esguema que
permita que todos os participantes da interacasgpogicar seguros que aquilo que cada um
deles assevera consegue ser racionalmente judtififara Habermas, um ato de fala pode
ser denominadaceitavelquando cumpre as condicdes necessarias para qaevime possa
assumir uma posicéosim’ diante da pretensdo manifestada pelo fafinte a teoria

pragmatica-formal da linguagem é a Unica capazxgkcar os efeitos comportamentais dos

278 |pidem, p.91.

27%SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e Racionalidade comunicativep. cit., p. 46.
280 YABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativddp.cit., v.I, p. 498.

281 5IMIONI, Rafael Lazzarottdireito e Racionalidade comunicativ®p. cit., p. 65.
2 ABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativdlp.cit., v.I, p. 516.
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atos de fala em sociedades modefiiagE por que? Porque as pretensées de validade sdo
levantadas ndo apenas pelo que se diz, mas tangdémmpdo como se diz algo e pelo que se

entende a partir do que foi it sendo passiveis de confirmacéo apenas atravdisamso.

A acdo comunicativa exige a idealizacdo de sudfipagtdo racional segundo
pretensbes de validade que s&@o, a0 mesmo tempeersais e contextuais,
transcendentes e situadas. [O]s participantes deint@racdo, ainda que situados
no espaco e no tempo, exigem a justificacdo racidegretensbes de validade
universalmente idealizadas no espaco e no tengio,&) como se fosse valido em
qualquer lugar, bem como valido também para o d.fttir

Desta maneira, enquanto a agdo comunicativa vinpuiensdes de validade
suscetiveis de criticas, enunciando algo verdadeboe a realidade, estabelecido conforme
norma legitima e com sinceridade, a razdo comuwécaurge como um mecanismo de
reestruturacdo do mundo vivido, tornando possiveésolucdo dos problemas ligados a
modernidade. A razdo comunicativa, portanto, pédné formacdo de uma moral coletiva

que traré a coesdo social perdida na modernitfade

4.4. Mundo vivido, integracéo social, integrac&iésnica e o direito no ambito do processo

administrativo previdenciario

Pelo que ja foi dito, um processo administrativevpienciario, para que possa
ocorrer num ambiente verdadeiramente democratido aootica habermasiana, ha de
pressupor um mundo compartilhado pelos envolvidosprocesso, sem 0 que restara
prejudicada a funcdo pragmatica da linguagem enquistrumento de emancipacao social.

Esse compartilhamento acontece a partir no “murivido’?®” que para Habermas é
“[...] um acervo de saber e de cultura ndo probtexado e pré-interpretado, mas que pode ser

problematizado na acdo comunicativa, e por issgjré&xum acordo racionalmente motivado

283 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e Racionalidade comunicativ®p. cit., p.53.

284 |bidem, p.55.

285 |pidem, p57.

2%Posteriormente, Habermas ird substituir a morab piteito. SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e Racionalidade
comunicativaOp. cit., p. 68.

287 A expressdo mundo da vida” foi cunhada pelo filégedmund Husserl com o objetivo de contrapor o douda vida ao
pensamento cientificista predominante desde meadasec. XIX até inicio do sec. XX (positivos soéi@ico), em que a
metodologia das ciéncias da natureza era a Unin@fpossivel de conhecimento.Para Husserl, 0 mdadada é o amplo
espaco de experiéncias, certezas pré-categoetagfes intersubjetivas e valores que nos séoiaesino trato cotidiano
com homens e coisas, nao sendo necessario recorr@r  ciéncia experimental. In
http://www.uninove.br/PDFs/Publicacoes/prisma_jiwadpjuridico_v8nl/prismav8nl_3d1454.pdf. Habermagropria-se
desse conceito de Husserl, vislumbrando a sua stipdibilidade para a formulacdo da teoria do agimunicativo. No
entanto, entende que a concepcdo de Husserl estinteafocada na filosofia da consciéncia (soligsisendo que para o
agir comunicativo € importante a adocao da fil@sdé linguagem, em que o conhecimento e o ententbndes individuos
séo construidos intersubjetivamente.Cf. HABERMAS, diirfieoria do agir comunicativdOp.cit., p.138.



82

pelas trés pretensbes de validade referidas sinealtaente a cada um dos trés conceitos
formais de mundo?®, Assim, se os participantes de uma interac&o cailtgen o mesmo
pano de fundo, eles podem, através de uma interatésubjetiva, problematizar pré-
compreensdes, compartilhar entendimento e apreentforma de vida mais auténfita

Esse compartilhamento, contudo, ndo é uma tarefples, pois além daquilo que
Habermas denomina de integracdo s6tiaha também uma integracdo sistéfitaque
torna complexa a intersubjetividade entre os ppdites de uma intera¢dd Em outras
palavras, Habermas ira apontar essa dificuldadevé&grdo seguinte questionamento: “[...]
como o mundo da vida, enquanto horizonte no quadjuEs agem comunicativamente se
encontramdesde sempreé limitado e transformado pelas mudancas essistgue ocorrem
na sociedade com um todé%"

Novas situacfes podem se constituir em um entrave @ integracdo social na
medida em que as ordens legitimas existentes nd@egoirem suprir as necessidades de
coordenacdo das manifestacbes e interacdes enmoes’. No caso especifico de um
processo administrativo previdenciario cujo objetga, por exemplo, a obtencdo de um
beneficio por atividade rural, podem ser apontadosio “entraves” a ja mencionada
modificacdo da sociedade brasileira — de um pedgencialmente agricola para uma
conformacdo mais urbana — assim como a prépriatesicdo do poder estatal diante da
maior participacdo do Estado como grande respohpalseseguridade social.

E somente através da integracdo social do munddovigue sera assegurada a
ligacdo entre as novas situacdes sociais e asc@®#siaja existentes ou previamente
experienciad#$>. E quanto maior a complexidade das estruturaigispenaior a necessidade

de uma racionalidade comunicativa, pois:

288 5IMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 73.

289 |ss0 por que, para Habermas, “[...] um mundo da donstitui o horizonte de processo de entendiongot meio dos
quais os envolvidos se embatem ou se pdes de aswbd® algo que esta nmindo objetivo, em seu mundo social ou em um
mundo subjetivo em particulaHABERMAS, JirgenTeoria do agir comunicativdOp.cit., v.I, p. 245.

290 A integracdo social é a integracdo de sistemasgd@® baseada em um consenso alcancado normatieament
comunicativamente. SIMIONI, Rafael Lazzarofireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 70.

291 J4 a integracdo sistémica é a integracdo de sistela acdo baseada em regulacdes ndo-normativdsciddes
egocéntricas. Ibidem, p. 70.

292 Através dos conceitos de integracdo social (muridido) e integragdo sistémica (sistema de podssn@mico, etc),
Habermas afirma que somente a agdo comunicativaitpéra problematizacdo do saber ndo problematizia “mundo
vivido” dos participantes da interagdo, com o adbgetle se obter um consenso valido a respeito terrdmada situacao.
Isso porque é a agca comunicativa que pode ilunusaaberes implicitos desse mundo vivido, que é darfundo da pré-
compreensdo (tradigdes, significados e culturarde sociedade). SIMIONI, Rafael LazzarotRireito e racionalidade
comunicativa Op. cit., p. 70.

293 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativddp.cit., v. II, p. 218.

294 |bidem, p.257.

295 5|MIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 75.
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[...] quanto mais os componentes estruturais dodowda vida e 0s processos
que servem a sua manutencdo sdo diferenciados, neais os contextos da
interacdo passam a depender das condicdes de wndeménto motivado
racionalmente, ou seja, da formacdo de um consmwmaldado, enltima
instancia no melhor argumentd®

Observa-se, portanto, uma tensdo entre o munddovi@integracdo social) e os
sistemas funcionais (integracdo sistémica): esténas racionalizam instrumentalmente o
primeiro, transformando-o, de certa maneira, ensmai subsistema da sociedade ao lado de
outros, como, por exemplo, os mercados e o podeinitrativd’’. Como consequiéncia
disso, as exigéncias éticas comecam a ser deigadado em prol de razdes instrumentais, as
quais transformam todas as razfes em calculodarsitas e individuais de éxito em
oportunidades.

Um desses mecanismos de auto-regulacdo de sisfan@snais é exatamente o
poder administrativo do Estado, o qual acaba pontaminar” os processos administrativos,
notadamente os previdenciarios, na medida em gadide realidade social vivenciada pelos
gue estao inseridos no sistema da seguridade ,sadial de que ela, a realidade, “se adeque”
as exigéncias daquele poder administrativo. Esseamm@mo se manifesta por meio de
propostas dogmaticas tomadas como verdadeirosiggoac supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado, presuncdo de legitireiddol ato administrativo, reserva do
possivel, interpretagdo da norpra fiscq legalidade estrita, dentre outras.

Haveria uma maneira de “descolonizar” esse munddwj minimizando os efeitos
desses mecanismos funcionais que afetam a dinadecaim processo administrativo
previdenciario? Se a resposta for afirmativa, cisro se daria? Na perspectiva de Habermas,
a possivel solucdo estaria exatamente na acao amtiva, Gnica maneira “deesgatara
eticidadedo ‘mundo vivido’ja que]...] a acdo comunicativa pode expandir os amlutacao
coordenados por acordos comunicativos, conquistaelasforca livre e imparcial do melhor
argumentd.?%,

Mas, ainda que se vislumbre o caminho, percorréeln sempre é tarefa facil. Isso
porque, conquanto convicto de que o entendimentdusga do melhor argumento é a
solucdo, Habermas reconhece que na comunicacatiaoatii regulada por normas, pode

ocorrer fracasso na coordenacéo das acbes que ase@mtendimento, “[...] abrindo espaco

29 HABERMAS, JiirgenTeoria do Agir Comunicativap.cit., v. I, p. 263.

297 «Em sintese, os mecanismos de integracéo sisténtiog o poder e o dinheiro, passam ndo apenasar Wispensaveis
0s mecanismos de integracédo social (entendimemmiigativo em um mundo vivido), mas também passawi@nizar o
préprio ‘mundo vivido’, imprimindo nele os seus ienptivos sistémicos de utilidade e oportunidadéviddal.” SIMIONI,
Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p.77.

298 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p.77
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para o risco de um confronto violenfd® Como forma de evitar esse fracasso, surgem novos
mecanismos cujo escopo é “[...] represar confif@sancarados, a fim de que a base do agir
orientado pelo entendimento — e, com isso, a iaggr social do mundo da vida — ndo seja
prejudicada.®**’. Esses mecanismos sdo0 as normas morais e as fjorfiass.

O direito®®* passa a ser o mecanismo que ird atuar quando oanismos de
interacdo sistémica fracassarem, ou seja, quandpresu conflitos que ndo puderem ser
resolvidos pela via do entendimento intersubjetAgsim, o direito positivo, a partir da idéia
de que a soberania popular e os direitos fundamseata que ele se baseia sao fruto das
estruturas pés-convencionais da moralid%dé[...] conquista a possibilidade de generalizar
motivos e valores, a partir dos quais o consenso dbstratamente antecipado no sistema
juridico.”%,

Mas, para antecipar o consenso, 0 direito posiigsume a posicdo de uma
metainstituicdo, uma instituicdo de segunda ordpra,deverd atuar quando as instituicbes de
primeira ordem — poder politico, economia, etcaedissarem, passando essa atuacdo a ser
eticamente neutfd. Em outras palavras, se o direito se faz necesg@ia antecipar
consensos, para dirimir conflitos cuja coordenat@@céo visando ao entendimento néo foi
capaz de resolver, a sua eficacia - a partir d@ovpositivista de um Estado Constitucional
burguéd® - ndo pode estar atrelado a motivos éticos, eieegses ja teriam sido considerados
quando da elaboracédo dos textos legais. Assim,fungdo jurisdicional se tornaria legitima
pura e simplesmente pela invocacao do direitoiposif...] que entra no lugar das normas do
agir orientado pelo entendiment§®

Quais as consequéncias da utilizacdo do direitatipmanessa perspectiva? Em
principio, Habermas parece visualizar um viés pasithaja vista que a generalizacdo dos
valores e motivos pelo direito tenderia a purifiegarestruturas gerais de acao orientadas ao
entendimento comunicatitli, provocando, dessa maneira, “[...] graus cadamaig altos de

racionalizacdo do ‘mundo vivido®®. Por outro lado, a generalizagdo dos motivos eresl

29 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativadp.cit., v. I, p. 313.

300 |hidem, p. 313.

301 Essas consideracdes acerca do papel do direitacqiglas trabalhadas por Habermas no ambitdedsia do Agir
Comunicativo Posteriormente, Habermas ira modificar sensiveteneeu entendimento acerca desse papel ndaleito e
Democracia:entre a facticidade e a validade, como seré allorddrente.

302 5IMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 80.

303 |bidem, p.81.

304 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativadp. cit., v.II, p. 321.

305 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ@p. cit., p. 80.

306 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativdlp. cit., v. Il, p. 321.

307 |bidem, p.325.

308 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativp. cit., p.81.
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perpetrada pelo direito resulta numa separacae enagir orientado pelo entendimento e o
agir orientado pelo sucesso, abrindo espacos pa&gir teleoldgict.

Ocorre, assim, uma “desvalorizacdo dos processos afgendimento
comunicativo®'®, fazendo com que os atores passem a agir estategite, na medida em
que avaliam o custo-beneficio de cada posturaalidas sancfes e/ou eventuais beneficios
gue podem sofrer ou auferir. Portanto, o direitge opicialmente seria um eficaz instrumento
para o entendimento na medida que antecipa corsseasaba por se transformar em um
mecanismo de atuacdo estratégica que prejudicaubjuga a importancia do préprio
entendimento intersubjeti¥d.

Trazendo essa perspectiva acerca do papel doodpewitivo para 0 processo
administrativo previdenciario, é possivel vislunmbgae a intensa positivagcdo normativa na
area do direito previdenciario resulta na desnét@ads de uma acdo comunicativa, de uma
intersubjetividade nas interacdes, o que de ceamema burocratizads relacdes informais
de organizacdo social'> Com essa onipresenca do direito, os envolvidospnozesso
administrativo passam a dispor de uma gama enoemegiilacdes positivadas que acaba por
prejudicar uma ag&o comunicativa orientada pargenedimento cooperativt.

Dessa maneira, abre-se espaco para um agir estoafgyy parte ndo apenas do
Estado, através do servidor publico encarregadmdducéo do processo administrativo, mas
também do administrado, do cidadao interessado htangdo do beneficio, os quais,
conhecendo os textos legais, podem pautar suas agie de maneira a satisfazer as
condicfes para que haja um consenso em torno doneigumento, mas para a satisfacao
de suas pretensdes egocéntricas. Por essas redoemno afirma Simioni, “o direito néo
deve ser utilizado como um mecanismo de imposie&cedtruturas dooder administrativo

e do dinheiro dos mercados sobre as estruturasmioativa do ‘mundo vivido™'¥(

grifei).
Sob essa perspectiva, ao final de sua draria do agir comunicatiyoHabermas ira

asseverar que:

[...] o lugar do direito utilizado como meio dewa scupado por procedimentos de
regulacédo de conflitos adequados as estruturagidoréentado pelo entendimento,

309 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativdlp. cit., v.1I, p. 326.

310 5IMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 82.

311 Conforme observado por Rafael Lazzarotto Simiorsaqserspectiva acerca do papel do direito seraficaat por
Habermas quando da sua objiigeito e democraciag que sera objeto de analise mais a frente. SIMI®ikiem, p. 81, nota
de rodapé 272.

312 5IMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 85.

313 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativddp.cit., v. II, p. 562.

314 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 84.
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isto é, por processo de formacéo discursiva daadene por procedimentos de
negociacéo e de decis&o orientados pelo coné&hso.

Essa constatacdo de Habermas sera o ponto deapaatial a sua teoria discursiva do
direito, a qual culminara na modificacdo de sudwiacerca da relagdo entre direito e moral:
se antes ele enxergava a moral como um instruncentetivo do direito — exatamente como
maneira de “descolonizar o mundo vivido” — posteniente ird propor uma cooriginariedade
de ambos, a partir de uma teoria do discurso dEmitamente neutfd®. Essa é a razéo pela

qual Habermas €é comumente inserido dentro dos ctsdrido direito denominados

“procedimentalistas”.

315 HABERMAS, JiirgenTeoria do Agir ComunicativdOp.cit., v. Il, p. 666.
318 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativap. cit., p.86.
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5. PROCESSO ADMINISTRATIVO PREVIDENCIARIO
DEMOCRATICO

5.1. Os principiodJ e D: prolegbmenos da teoria discursiva de Habermaspeocesso

administrativo previdenciario

Habermas inicia o “resgate” do papel do direito camqm mecanismo de integragéo
social a partir da constatacdo de que ele é oumsinto de mediacdo entre a faticidade
(correcdo normativa) do mundo e a validade dos utiss sobre o mundo
(universalizacad}’. No ambito do objeto desta pesquisa, 0 mais irapteté entender o que
significa discurso para Habermas, ja que em umegsm administrativo previdenciario a
forma e o procedimento observados nas interacdes @rservidor publico e o administrado
sdo de fundamental importancia para que se possgecer “0 melhor argumento” e, quem
sabe, chegar-se a um consenso.

O discurso, para Habermas, nao diz respeito alplidade de que cada um dos
participantes de uma interacdo exponha seus ardgosnempara tentar impor
argumentativamente seus interesses; ele, o discdese, ao contrario, criar as condicdes
ideais para que haja um convencimento livre ded@@m@ nao ser a do melhor arguméfito
Nesta oOtica, Habermas apresenta duas formulacéegjads ele ira designar como principio
da universalizacédo (U) e o da ética discursiva(D).

(U) Toda norma vélida deve satisfazer a condic&®} ffle as consequéncias e
efeitos colaterais, que [previsivelmente] resuttapara a satisfacdo dos interesses
de cada um dos individuos do fato de serueli@ersalmenteseguida, possam ser
aceitas por todos os concernidos (e preferidosdastas consequéncias das
possibilidades alternativas e conhecida de regragfém

(D) Toda norma valida encontraria o assentimenttodes os concernidos, se eles
pudessem participar de um Discurso préati€o.

Fique claro que a ideia habermasiana de discus@mEsupde nenhuma orientacao
de conteudo, pois 0 que importa para ele é que umjprocedimento que observe varios
pressupostos, de forma a garantir a imparcialiddde formacdo do juiZd. Esse

procedimento, esse processo, ao qual Habermas denbiecurso pratico apesar de formal

317 |bidem, p. 86.

318 HABERMAS, JiirgenConsciéncia moral e agir comunicativop. cit., p. 194.

319bidem, p. 86. Mais a frente, nessa mesma obrd . Habermas ir4 acrescer a “ndo coagédefinicéo do principib.
320 |pidem, p. 148.

321 |bidem, p. 148.
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— por ndo indicar orientacdo conteudistica — ngoifita total abstracdo de contetdos no seu
proceder, mas apenas a consideracédo desses dedamtirgente, sem que “contaminem” a
consensualidade acerca do melhor arguniénto

Pode-se afirmar, entdo, que € a partir da teoseudiva que a acdo comunicativa
comeca a se tornar mais palpavel, mais concretanedida em que viabiliza “[...] a
construcdo de um procedimento capaz de garantipmgicdes ideais de fald®. Através
dessa “competicao discursiva” pelo melhor argument cada um dos atores envolvidos na
interacdo podera aceitar a verdade que racionansenmostrar mais aceitat&l em outras
palavras, na acdo comunicativa, cada um dos petitds devera envolver-se no Discurso
pratico (aquele gue observe os principiosD), apresentando suas pretensdes de validade de
forma objetiva, correta e sincera, mas aceitandoa@da uma delas “permaneca suspensa”
até gue se encontre, de forma racional, o mellgomaento.

A importancia desse procedimento discursivo, ineisio ambito de um processo
administrativo previdenciario, é exatamente a idéiaue tudo possa ser objeto de discusséo,
tudo possa ser objeto de critica, ja que o simipliiesde uma norma possuir vigéncia social
nao garante que ela esteja correta, vale dizergéngarantia de que essa norma satisfaca a
pretensdo de vigéncia id&al Dessa maneira, aquele mundo vivido dos partitisatle uma
interacdo é, de certa maneira, “chacoalhado” petmia discursiva aplicada na acao
comunicativa, na medida em que as questdes dedlamdos atores ndo mais sao vistas como
algo estanque, que nao possa ser revisitado esag@rEvidentemente que em um ambiente
moldado pelo positivismo, notadamente o direitaneespecial o direito administrativo, essa
constante necessidade de argumentacao e critioaabtnposta pela teoria discursiva, onde
cada enunciado deve satisfazer as trés pretensbesrsais de validade, encontrara muita
dificuldade para fazer-se prevalecer.

De fato, se, como visto, o direito antecipa consgeres portanto, possibilita que os
participantes de uma interagcdo assumam posicoestéggtas a fim de satisfazer suas
pretensdes egocéntricas, o que garante que oS aiEentirdo estimulados ao discurso em

uma acao comunicativa que vise ao consenso, cammil@@io mutua do melhor argumento?

322 Habermas explica que o Discurso préatico ndo é immesso para geracdo de normas vélidas, mas, aimppexame de
validade dessas normas em determinadas situacdegu&to a ética do Discurso ndo va determinar adot ela
necessita, para que haja o processo de interag@oosnparticipantes, que determinados contelidasms#ados pelo mundo
da vida do grupo social ao qual integram os atdgkesim, na abertura, os Discursos praticos neeessie conteldos, os
quais serdo processados de maneira “[...] que m®Pde vista axioldgicos particulares acabem eodsixados de lado, na
medida em que nado sdo passiveis de consenso.inpde 25/126.

323 SIMIONI, Rafael LazzarottaCurso de hermenéutica juridica contemporan@g. cit., p. 525.

32 HABERMAS, JiirgenVerdade e Justificaca®p. cit., p. 113.

325 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 91.
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E, ainda, mesmo que aparentemente o participantmastre disposto ao entendimento
argumentativo pressuposto no discurso, 0 que garante ele “[...] n&o utilize
estrategicamente as condi¢cdes ideais para simuaensdes de validade com ’'segundas
intencdes’ diante dos demais participantés?”.

Reformulando as indagacdes no ambito de um procesdministrativo
previdenciario: (i) por que aceitaria a adminisiiapublica previdenciéria abrir mao de suas
“prerrogativas” legais para adentrar em um discam®moldes propostos por Habermas? (ii)
qual a disposicédo do servidor ou servidores publEovolvidos no processo administrativo
em interagir argumentativamente com o administqgal@ buscar o consenso, uma vez que
ISSo possa significar a necessidade de “abandeséituras nado problematizadas do mundo
da vida que favorecam ao Estado? (iii) em relagdadaninistrado, qual a garantia de que ele,
conhecedor da regras postas, ndo va agir de manginaera, utilizando-se de invocacdes e
argumentos ndo verdadeiros para satisfazer setesste de obtencdo de um beneficio
previdenciario?

De inicio, Habermas responderia a essas indagas8eserando que no ambito do
agir comunicativo haveria uma estimulacdo mutueeerg participantes da interacdo para que
todos a ela aderissem racionalmente, ndo pelaadalido que é dito, mas pela possibilidade
de que todas as pretensdes de validade pudesseangserentativamente demonstradas e
checadas ao longo do diald§b Mas por que haveria unfierca misterios&® que faria com
que os participantes se sentissem estimulados amoacao consenso? Habermas ira
responder que essa forca misteriosa ocorre exatarpenque na transposicdo da simples
acdo comunicativa para o discurso, 0s participardes uma interagdo terdo que,
obrigatoriamente, adotar uma atitude reflexiva @céias razbes apresentadas na disputa “...]
pela verdade tematizada de enunciados controvefSo€ como cada um dos argumentos
apresentados precisa satisfazer as pretensdessaisvee validade, cada participante ndo tera
outra escolha que ndo submeter-se ao procedimestarslvo e, consequentemente aos
principios de universalizagdo (U) e de consensersobjetivo sobre a validade de qualquer

assercéo, a ética discursiva {1J)

328 |bidem, p. 98.

$2HABERMAS, Jiirgen Consciéncia moral e agir comunicativ®p. cit., p. 79. Segundo Habermas, “Gragas a base d
validez da comunicagdo voltada para o entendimemiino, um falante pode, por conseguinte, ao assargarantia de
resgatar uma pretenséo de validade criticavel, moreouvinte & aceitacdo de sua oferta de atosldeefassim alcancar
para o prosseguimento da interacdo um efeito deagem assegurando a adesdo.” Ibidem, p.80.

328 HABERMAS, JiirgenVerdade e Justificaca@p. cit., p.250.

329 |bidem, p. 49.

330 5IMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p.101.
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Para tornar ainda mais concreta a satisfacéd dé, neutralizando, ou ao menos
minimizando as dificuldades inerentes ao Discukshermas ira ressaltar a necessidade de

institucionalizacdo de determinados dispositivos:

Ora, visto que os Discursos estdo submetidos dsdies do espaco e do tempo e
tém lugar em contextos sociais; visto que os ppaites de argumentacdes ndo sdo
caracteres inteligiveis e também sao movidos ptrosumotivos além do Unico
aceitavel, que é o da busca cooperativa da verdadi que os temas e as
contribuicBes tém que ser ordenados, as relevaasgeguradas, as competéncias
avaliadas; é precisdispositivos institucionaia fim de neutralizar as limitacdes
empiricas inevitaveis e as influéncias externasternas evitaveis, de tal sorte que
as condigBes idealizadas, ja sempre pressupostéss pearticipantes da
argumentacéo possam ser preenchidas pelos menasapuoximagéo suficienfé:
(grifo do autor

Ele apresenta, entdo, alguns pressupostos prags\@@ra que um discurso possa
transcorrer de forma racional, utilizando-se, pardéo, das denominadas “regras do Discurso”
formatadas por Robert Alexy, que na verdade as ularna partir da propria concepcgao
habermasiana acerca da teoria discut$ivRara Habermas, em uma espécie de condensacao
dessas regras do Discurso de Alexy, as quatroypesgdes mais importantes dentro do

processo de argumentacao sao:

(a) publicidade e inclusdo: ninguém que, a vistaudea exigéncia de validez
controversa, possa trazer uma contribuicdo releyaeve ser excluido; (b) direitos
comunicativos iguais: a todos sdo dadas as medmaseas de se expressar sobre as
coisas; (c) exclusdo de enganos e ilusdes: o<ipariies devem pretender o que
dizem; e (d) ndo-coacdo: a comunicacdo deve egtarde restricdes que impedem
que o melhor argumento venha & tona e determia#&la da discuss&d°

O interessante na teoria discursiva habermasiap éde certa forma, ndo ha como
0s participantes de uma interacao se furtarem a@lsservancia caso pretendam que 0s seus
argumentos sejam levados em conta pelos demaisp@sjue as proprias regras da teoria
discursiva estdo obrigadas a satisfazer a dinadhsaursiva, onde somente prevaleceréo

como vélidas aquelas obtidas no entendimento nitituRor sua vez, para Habermas, ndo é

31HABERMAS, JilrgenConsciéncia moral e agir comunicativop. cit., p. 114.

332 Essas regras “alexyanas” do Discurso sdo mencisngdr Habermas como sendo: (i) a nenhum falarieité
contradizer-se; (ii) todo falante que aplicar uradicado F a um objetmtem que estar disposto a aplicar F a qualqueo outr
objeto que se assemelha aob todos 0s aspectos relevantes; (iii) ndo ® léms diferentes falantes usar a mesma expressao
em sentidos diferentes; (iv) a todo falante séc#oliafirmar aquilo em que ele proprio acredita) uem atacar um
enunciado ou norma que nao for objeto de discussdgue indicar uma razao para isso; (vii) é liaitodo sujeito capaz de
falar e agir participar de Discursos; (viii) é i&ca qualquer um introduzir ou problematizar quetgassercdo no Discurso,
bem como manifestar suas atitudes, desejos e BEsS; (ix) ndo é licito impedir falante algumr pma coercéo exercida
dentro ou fora do Discurso, de valer-se de seusitatr estabelecidos nas regras anteriores. HABERM®&S®gen.
Consciéncia moral e agir comunicativop. cit., p. 109/111.

333 HABERMAS, JiirgenAgir comunicativo e razéo destrancendentaliza@p. cit., p. 67.

334 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativp. cit., p. 103.
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possivel, no nivel concreto, um participante esmolmtre o agir comunicativo e o agir
estratégico, haja vista que néo dispde livremeesses modos de agir no contexto do mundo
da vidd®. Desta forma, a imersdo dos participantes naaetiscursiva estaria garantida

porque:

Eles ndo tém a opcdo de um salto prolongado paes dos contextos do agir
orientado para o entendimento mutuo. Esse salhifis@ria a retirada para dentro do
isolamento monadico do agir estratégico — ou pamrd da esquizofrenia e do
suicidio. A longo prazo, ele é destruiddt.

Para Simioni essa caracteristica da teoria dis@te Habermas pode ser enxergada
como dotada de circularidade, tendo em vista queeste mediante a justificacdo racional
das normas do procedimento discursivo é que elaerio ser aceitas por todos o0s
participantes, ou seja, trata-se de uma “[...] ditha comunicativa da qual ndo se consegue
escapar, ja que quem entra proferindo uma assed@@onsegue escapar sem justifica-la
quando questionadd?.

Nao obstante essa “quase” impossibilidade de se& fim agir orientando ao
entendimento, ndo ha como negar que, mediante daifarca, pode um participante impor
sua vontade; ou seja, a violéncia utilizada comoamismo de interrupcédo do dialogo para a
satisfacao dos interesses egocéntricos ndo poddesehofre, descartada. Essa violéncia ndo
se revela apenas no uso da forga fisica — 0 que/erdade, seria 0 abandono total da
racionalidade — mas também na utilizacdo de disposique, aparentemente, seriam dotadas

de uma racionalidade justificadas em restricdesifunais de sistema¥.
5.2. O papel do direito conmoediumno processo administrativo previdenciario.

A partir desse ponto, torna-se imprescindivel eegpmente levando-se em conta o
objeto do presente trabalho - abordar o papel qaietias confere ao direito em sua teoria
discursiva; como se viu, inicialmente ele “acusawalireito de ser um desses mecanismos
que distorcem o “[...] jogo da argumentacdo atradeslimitacdes externas subrrepticias
introduzidas sistematicament® e que, por essa razdo, precisa contar com a

complementacdo da moral para corrigir tais disescOPosteriormente, Habermas ira

335 HABERMAS, JiirgenConsciéncia moral e agir comunicativop. cit., p. 124.

336 |bidem, p.124.

337 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 103.

338 Sobre os efeitos da integracéo sistémica sobmegasnentacdes e os agires, vide item 4.4.

339 HABERMAS, Jiirgen. Direito e moral (Tanner lecture86). In: HABERMAS, JirgerDireito e DemocraciaOp. cit.,
v. I, p. 219.
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reconhecer que o direito tera que se prestar aopthumentre a validade e a faticidade, ou
seja, como mecanismo de solugéo dos conflitosegquessa razdao nao poderia ser colocado
em um patamar inferior & motdl

Tomando por foco a compreenséo do “primeiro” Halzetth pode ser formulada a
seguinte indagacao no que tange ao objeto do peetabalho: quais seriam as distor¢des
gue o direito poderia ocasionar em um procedimadtinistrativo previdenciario? Em suas
Tanner Lecture$? Habermas explica que nos discursos juridicosygsngentos relativos as
questdes praticas e as questdes ditas morais savaveente “domesticados” pelo caminho

da institucionalizacdo do direito. Observa ele g@@gumentacdo moral € limitada:

a) metodicamente, através da ligacdo com o dikégente; b) objetivamente, em
relacdo a temas e encargos de prova; c¢) socialremnteelacdo aos pressupostos de
participagdo, imunidades e distribuicdo de pamBisemporalmente, em relagao aos
prazos de deciséo.

A resposta aquela indagacdo pode ser construidarta da identificacdo dos
eventuais limites que o direito positivado posspdma argumentacdo moral, valorativa, no
ambito de um processo administrativo previdencidob o aspecto metddico, o processo
administrativo previdenciario ainda é, em boa medikrcebido como um ato administrativo
complexo, revestido, portanto, de todos aquelésuabs que a doutrina juridica tradicional
confere ao ato administrativo em geral, questaa @sdrabalhada no item 2.3. Como se

viu**® nas classicas definicbes acerca do ato admiiistrao elemento comum que se

destaca é a unilateralidade da manifestacdo e dprigpr execucdo da vontade da
Administracdo Publica, com a unica deferéncia acamirole jurisdicionah posteriorido ato
administrativo.

Destacam-se, ainda, outras restricdes argumergajiva vao sendo agasalhadas — e
muitas vezes positivadas pelo direito — e que awapar impactar no desenrolar de um

processo administrativo previdenciario. Assim, dagnuridicos tais como prevaléncia do

340 5IMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 115.

341 A referéncia é apenas para destacar que em tefaregitimidade do direito enquanto mecanismo tegiacdo, pode-se
falar em um “primeiro” Habermas que, d@aoria do agir comunicativaté as primeira¥anner Lecturesentendia que o
direito atuava como “[...] uma intrusdo de mecanisSHIStEmicos em areas que apenas o entendimeeito,dbor meio da
linguagem, pode reguldr.ROCHLITZ, Rainer. Razéo e racionalidade em HabermmasROCHLITZ, Rainer (Coord.).
Habermas: o uso publico da razaRio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2005. p.18. Pusteente, em Direito e democracia,
consoante se vera, Habermas ird mudar de idéiarapreender que o direito, juntamente com a motarao como “[...] o
sagrado estatuto de um sistema de acéo institliciade, garantia de unidade e solidariedade satidglem, p. 18.

342 «The Tanner Lectures are a collection of educaticarad scientific discussions relating to human vajumnducted by
leaders in their field$ Disponivel em: <http://tannerlectures.utah.edufeesso em: 29 abr. 2015. Traducao livre: “As
Tanner lectures@o uma colecao de discussfes educacionais &icantelacionadas a valores humanos, conduzidos p
expertos em suas areas.”

34¥ Neste ponto, vide as reflexdes empreendidas sotweceito de ato administrativo no item 2.3.
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interesse publico sobre o interesse privado, aipgé® de legitimidade do ato administrativo,
principio da reserva do possivel, impossibilidagecdacdo de despesa sem a respectiva
previsdo or¢camentaria, entre outros, vao senddrambmente invocados para “interromper”
o didlogo em um processo administrativo.

No que se refere ao limites que objetivamente @itdirmpde a argumentacao moral,
no item 3.4 foi abordada a l6gica processual-pizmbbservada no processo administrativo
previdenciario em decorréncia das disposi¢coes ida.784/99 e da instrucdo normativa do
INSS 45/2010. O “tecnicismo procedimental” presentsses dispositivi$ dificulta
sobremaneira a demonstracdo dos fatos pelo indel@ss com isso, impede a construgao
compartilhada de um didlogo que passe pela comgieetde fatos e questdes que muitas
vezes ndo sdo passiveis de desvelamento com zagdi de uma instrucdo probatoria que
observasse rigidamente a técnica positivada.

Ha ainda limitacdes que frequentemente sdo impostsprocessos administrativos
previdenciario no que se refere a participacadvefetos interessados e a propria distribuicdo
de papéis. Assim, € comum a instituicdo de normeenas do INSS que restringem a
participacdo do proprio interessado ou de seugseptantes legais — incluindo procuradores
— na oitiva das testemunhas em processgs,em que se busca a comprovacao de tempo de
servicd®, ou nos exames periciais que sdo realizados, memmo, para fins de
comprovacdo de incapacidade, requisito necessar® @ concessao de auxilio-doenga e
aposentadoria por invalid&2

Essas constatacfes parecem corroborar as resertvabdrmas ao direito em geral,
na medida em que contribuem para a “colonizacacshidodo vivido social, “[...] apoiando-se

sobre mecanismos sistémicos responsaveis pela ra@ndo entendimento através da

344 A titulo de exemplo, os artigos 605 a 607 da irgto normativa, ao tratarem da oitiva das testeasinh Justificacdo
Administrativa, estabelecem uma série de vedac@ks restricdes que podem impedir a propria prodagiprova em se
tratando de certos beneficiasg.,a aposentadoria do trabalhador rural como seguragecial. Ainda no campo da prova
oral, o artigo 598 da instrucdo normativa estaleetpee para comprovacdo de tempo de contribuicdanid® estavel, de
identidade e de relacéo de parentesco, aquel@ya pral) somente sera considerada se houver @i thé prova material,
como que a desconhecer que em muitas situagéasngrais como o Brasil, as relag8es laborais ocomemformalidade,
ou seja, sem as devidas anotagBes em carteiraldéhio, registros de empregados ou quaisquer aldimsnentos.

35 E freqliente que o depoimento pessoal e a oitivesternunha em processo administrativo ocorramiasndiferentes,
em intervalos de tempo e condi¢cBes que, evidentemgmejudicam um interacdo dialdgica no tocantensirugéo
processual. A esse respeito vide o processo adraiini® cuja copia consta em processo judicial ems@ na 12 Vara
Federal da Subsecéo Judiciaria de Varginha, MGe emtire 0 depoimento pessoal do postulante ewa aié testemunhas
decorreram-se mais de trés meses, sem qualquervomapiarente que ndo o0 interesse da propria AdmagsEb
previdenciaria. BRASIL. Justica Federal de 1° grawbs8¢do Judiciaria de Varginha-MG. Processo n° -3560
21.2014.4.01.3809. Autora: Malvina Ribeiro de PaBlkay: Instituto Nacional do Seguro Social. p. 1152.

34%Em cartilha formulada pelo préprio INSS acerca eldgia médica em beneficios por incapacidade labarfica evidente

a ndo previsdo da presenca de um acompanhanteseatante ou advogado do periciando durante aestando claro,
também, que existe uma rigida orientagdo quantoraaf de realizacdo do exame e dos limites da cef@cimédica. Essas
delimitagcBes e restricdes, de certo, vado de emzantideia de uma interacdo dialdgica sem “coacdestualquer tipo.
Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/aneps/office/3_100701-165317-517.pdf>. Acesso emal30 2015.
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linguagem.®*”. Sob essa perspectiva, Habermas enxergava quiesasatucdo possivel para
dirimir esse nefasto papel do direito positivo nee ¢se refere a perda da eticidade nas
interaces sociais seria colocar a moral em unt ldggrimazia, onde ela serviria para dar
completude a essas interacdes. Para ele, a foregitienacdo do poder ndo poderia estar
apenas na legislacdo politica ou na jurisdicdo, ueraque “[...] nem mesmo o legislador
democrético mais cuidadoso consegue regular ggusta administracdo, utilizando apenas a
forma semantica da lei: ele necessita de um diregalar.®*®. Julgar questdes praticas sem o
apoio de um ponto de vista moral seria, para Hahgrmm grande risco para a necessaria
aplicacao imparcial de normas.

Claro que Habermas n&o propugnava uma moral corepkachiora do direito em um
sentido conteudistico, ou seja, ndo propunha gsee eeral fosse concebida em um sentido
transcendental de estabelecimento de normas susjtregs*®, pois isso contrariaria a sua
prépria teoria discursiva. Assim, a moral a quals refere é de natureza procedimental, em
outras palavras, uma moral que, estabelecendo g@mslideais de discurso, “[...] ndo diz o
que deve ser feito, sendo apenas como se develprquara saber o que deve ser feftd.”
Assim, conquanto diferentes os processos juridmmsais para a producao legislativa e para
decisbes judiciais daqueles discursos pratico-mo@ie ndo fossem procedimentos
juridicamente formalizadds', ambos, segundo Habermas, necessitariam de aigidiz, de
pressupostos comunicacionais da pratica de argag@&mt ao que ele irA denominar de
“coercao transcendental frac®:

Com isso, parece surgir um impasse: o direito, patzermas, ndo poderia continuar
desmoralizado pela positividad® ndo devendo “[...] romper os lacos com principiasais,
tais como a imparcialidade ou a exigéncia de fareresses universalizaves® por outro

lado, ndo se poderia adotar uma posicao fortentesmecendental de maneira a colocar a

34T ROCHILTZ, Rainer. Op.cit., p.18

348 HABERMAS, Jiirgen. Direito e moral (Tanner lecture86). In: HABERMAS, JirgerDireito e DemocraciaOp. cit.,
v. I, p.214.

%9 Neste ponto, remete-se as consideragfes tecidiisnm@®.2 em que se abordou a fundamentalidadelideisos sociais
previdenciarios.

30 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit., p 107.

%! Habermas entende que os procedimentos juridistifuitionalizados com aqueles oferecidos pelasatda justica para
explicar algo sob o ponto de vista moral tém emuwom racionalidade como fundamentando da validadeslltado. No
entanto, eles sdo diferentes na medida em que iowigs garantem uma racionalidade procedimentahpbeta —
exatamente porque regulados também pelo direitthoeapenas pela moral — enquanto os Ultimos ndngitem essa
condicdo. Com isso, do ponto de vista de um expecteb participante da interacéo, seria possivekcio o cumprimento
das pretensdes de validade apenas do que ocomepnogesso juridicamente institucionalizado, entpaos demais isso
somente seria possivel de ser checado pelos psopadicipantes do discurso. HABERMAS, Jiirgen. Doreit moral
(Tanner lectures, 1986). In: HABERMAS, JirgBireito e DemocraciaOp. cit., v. Il, p. 216.

%2 pidem, p. 218

353 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p 113.

34 ROCHLITZ, Rainer. Op. cit., p.18.
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justificacdo moral como uma norma suprapositivesafda seria, entdo, embutir a moral no
direito positivo para lhe emprestar — a moral [.a]‘forca transcendente de um processo que
se regula por si mesmo e que controla sua prépdamalidade ®° Somente assim, com
essa racionalidade procedimental inspirada pelalmooderia ser garantida a imparcialidade
tanto no processo legislativo quanto no judicfal

Nesse momento, novas questdes passam a pululaser(m os aportes morais
suficientes para “descolonizar” a interacdo sogak se apresenta entre o Estado e o
administrado em um processo administrativo previdein? (i) se a positividade do direito o
desmoraliza e Ihe retira a legitimidade social, eataveria “funcionar” a justificagdo moral
procedimental nesse tipo de processo, se um dbesipantes da interacdo € quem atua como
orgao julgador? (iif) como estaria garantida a imj@didade nessa situacao?

Essas indagacoes podem evidenciar a dificuldade dglicar a teoria discursiva de
Habermas no ambito do processo administrativo, sgeaal do previdenciario. Contudo, ao
longo de suas reflexdes empreendidas ap0s a prémicie sua obra magriegoria do agir
comunicativo,Habermas vai paulatinamente relativizando esselpegntral conferido a
moraf°’. Em Direito e DemocraciaHabermas abandona a sua agudez severa em retacdo a
direito, ndo obstante continue a ressaltar a arnd@tivea dele no que se refere a
instrumentalizac&o politica e econdmiéa

Nessa obra fica clara a mudanca no seu pensanmnéat@ mais apenas a moral que é
capaz de unir a sociedade, pois o direito tambéma dmpreender esse papel. Ambos, direito
e moral, passam a ser cooriginarios, uma vez qdeiesao coproduzidos “[...] nos discursos

publicos de formacéo livre da vontade e da opihi&b Como afirma Rochlitz:

O direito é introduzido nessa concep¢do como umomadginario de dirimir
conflitos paralelamente a moral, da qual ndo é tieelu Neste caso, ja ndo é
considerado um meio que favorece a intrusdo ndenss sociais no “mundo
vivido” que, por sua vez, ja ndo se encontra emas#o de “resisténcia” a
jurisdicizacéo. Pelo contrario, o direito € um mgi® permite aos cidadaos, sujeitos
de direito, fazer valer eficazmente seus interesggtimos, no caso de
apoderamento por parte do mercado, ou do Estad®? (grifou-se)

Na verdade, essa mudanca no pensamento de Habeaneae ter sido possivel a

partir do momento em que ele percebe que para rivglar uma teoria reconstrutiva da

35 HABERMAS, Jiirgen. Direito e moral (Tanner lecturk886). In: HABERMAS, JiirgerDireito e DemocraciaOp. cit.,
v. I, p.243.

356 |bidem, p. 246.

37 ROCHLITZ, Rainer. Op. cit., p.17.

358 |bidem, p.18.

359 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e Racionalidade comunicativ®p. cit., p. 115.

380 ROCHLITZ, Rainer. Op. cit., p.20
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sociedade ele precisaria encontrar um “novo vakuriktico” para o conceito de razao
pratica®’. Ele reconhece que a razdo comunicativa, ao cantla figura classica da razéo
pratica, ndo € uma fonte de normas de agir e, gortado fornece nenhum tipo de indicacéo

concreta para o desempenho de tarefas praticasemtpue:

Ela possui um contetdo normativo, porém somentenedida em que 0 que age
comunicativamente é obrigado a apoiar-se em prestg pragmaticos de tipo
contrafactual. Ou seja, ele é obrigado a empreeiigalizacdo, por exemplo, a
atribuir significado idéntico a enunciados, a ldaamma pretenséo de validade em
relacdo aos proferimentos e a considerar os d&stios imputaveis, isto €,
autdnomos e verazes consigo mesmo e com os Gtros.

Ou seja, o participante de uma interacdo que toarsscem um ambiente de
racionalidade comunicativa sofre a tal “coercaadcandental fraca”, uma coercao derivada
da “ [...] validade deontolégica de um mandamentwah da validade axiolégica de uma
constelacdo de valores preferidos ou da eficaciairema de uma regra técnic¥® Nao ha,
assim, uma coergdo com base em uma regra de agsigsgw poderia significar o fracasso na
tentativa de formulagdo de uma teoria social denstcucao da sociedade. Portanto, se no
agir comunicativo o entendimento intersubjetivohéinque lidar com a contradicdo entre
“significado e validade”, agora, visando uma teoc@n viés mais funcional, a razéo
comunicativa passara a lidar com a tensao entfaiailade e a validade”, o que irAd motivar
“...] a reconstrucéo das possibilidades de regdiaalo direito.***

Perceba-se que Habermas ndo estd propondo uma rap&a que diga aos
participantes o que eles devem fazer, pois eleaaindta com os aportes de sua teoria do agir
comunicativo, dentro, pois, de um contexto deseeotrde condicdes “transcendentiis”

No entanto, ele passa agora a enxergar o diredtonads apenas como estando referenciado
ao mundo social, onde ele, o direito, serviria plert® apenas para conferéncia das pretensdes
de correcdo normativa. Agora, como ha a necessuiadena reconstrucdo da sociedade em
termos de funcionalidade, Habermas compreenderéadiie.] a figura pos-tradicional de
uma moral orientada por principios depende de uomptementacdo através do direito

1366.

positivo™"> em outras palavras, esse direito positivo tambémndira para a constatacdo de

que as pretensdes de validade acerca da verdadddrobjetivo) foram satisfeitie.

361 HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. I. p. 21.

%62 |bidem, p. 20.
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364 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 115.
365 HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. I. p. 20.
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Dessa forma, a moral como instrumento corretiva@er sua condicdo de primazia
absoluta, uma vez que nas sociedades agora “lid@s apriorismos morais do imperativo
categérico de Kant® e munidas do escopo de autodeterminacéo, ascendgrfirocessos
discursivos que resultardo na formatacio juridieasals “novas” sociedades. E nesses
processos discursivos que deverao ser levantaaidEta — mas ndo somente - as pretensées
de validade de conteddo moral, sendo substituidéia de um direito natural pela de acordos
formatados em uma razdo comunicativa que leve emtacorincipios de imparcialidade
moralmente neutrd.

No ambito de um processo discursivo que transcema um ambiente de
racionalidade comunicativa, havera aquilo que Habherdefine como “tenséo ideal” entre a
faticidade e a validad® significando dizer que os participantes de umcesso de
entendimento estardo, a todo momento, submetida®iaa dindmica de apresentacdo e de
eventual aceitacdo de pretensdes de validade zddal; o que pode resultar em “[...]
estorvos de comunicacdo resultantes de simpleemandidos[...*”*, mas também no que
se refere ao cumprimento das pretensdes de validdsmrrente de um problema de
coordenacdo da acib E é dessa maneira que, segundo Habermas, a ateiedi se
constituindo, pois na medida em que cada pretahs&alidade vai sendo “testada” frente aos
fatos sociais, ela também pode gerar novos fatosispou seja, a faticidade é origem e
resultado desse constante procedimento discuisigog:

A validade pretendida para enunciados e normaséanpara frases que expressam
vivéncias) transcende, de acordo com seu sentidesacos e tempo, ao passo que

a pretensdo atual é levantada sempre aqui e agorajterior de determinados

contextos, sendo aceita ou rejeitada — 0 que a@aarmnsequéncias para a acao,

gerando fatos.?”®

O problema é que — e isso se revela fortemente@meessos administrativos — no

momento da interacdo subjetiva, os atores podesapasagir estrategicamente, visando ao

%8 Essa mudanca no papel exercido pela moral ter@liacéo no fato de, na medida em que a sociedaderna passa
a se distanciar cada vez mais do mitico-religiv8o,sendo abandonados os aportes da filosofiardziémcia de Kant, para
guem o transcendental justificaria um suposto tdineatural. Da-se lugar a uma filosofia da linguageirada linguistica)
que vai trabalhar com os aspectos comunicacioressimteracdes sociais. E é exatamente através deeuplicacio
linguistico-pragmatica da verdade que Habermas dstraza a tenséo entre faticidade e validade,exassidade do direito
como elemento viabilizador da pratica do entendtmedAABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v.l. p.33. Nao
serdo abordados neste trabalho todos os aspedais/o® a essa virada linglistico-pragmatica, termho vista a
complexidade do tema.

369 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 120.

370«A ideia da resgatabilidade de pretensdes de a@dictriticaveis impde idealizacdes, produzidasspeéssoas que agem
comunicativamente; com isso, elas sdo arrancadasédotranscendental e trazidas para o chdo do mdadeida’
HABERMAS, JurgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. |. p. 37.
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sucesso sem 0s mesmos referenciais de integrac@ouddos vividos que existiam nas
sociedades fortemente sacralizadas e com ins@siigitificadas, o que acaba por fragilizar o
agir comunicativo voltado ao consef$oNesse momento, torna-se dificil encontrar alge qu

possa servir de mecanismo de integracéo socia estatores, pois:

Para atores orientados pelo sucesso, todos os cemies da situagéo transformam-
se em fatos, que eles valorizam a luz de suasipsdpreferéncias, ao passo que 0s
gue agem orientados pelo entendimento dependemrmadeompreenséo da situagao
negociada em comum, passando a interpretar fdmsmrtes a luz de pretensdes de
validade reconhecidas intersubjetivametite.

Habermas, ciente de que n&o haveria como imped& a@g atores agissem
estrategicamente, ou, em outros termos, nao sendoadcom uma idealizacdo de que os
participantes poderiam agir exclusivamente voltgmira o entendimento, compreendera que
para que se possa compatibilizar ambos os agistatEgico e voltado ao entendimento),
serdo necessarias regras que cumpram dois papéisdsieos: (i) uma forca tal que faca com
gue aquele que aja estrategicamente sinta-se dbriga adaptar objetivamente seu
comportamento e (ii) uma for¢a social integrad6rf,.] na medida em que elas impdem
obrigacGes aos destinatarios, 0 que sO é possieglindo nosso pressuposto, na base de
pretensdes de validade normativas reconhecidasiimjetivamente®®.

E essas regras sao encontradas exatamente noo dpegitivado, o qual,
estabilizando a tenséao entre faticidade e validaué@ara as opcdes de escolha para aqueles
que agem estrategicametife de forma que eles possam avaliar as consequéteiasias
acoes em face das previsdes do ordenamento juridmooutro lado, na esfera do agir
comunicativo, o direito positivado criard um amlbéepropicio a um acordo racionalmente
motivado na medida em que os destinatarios das asomsatisfacam as expectativas de
comportamento pelo simples respeito & feE nessa perspectiva, “[a] tens&o entre faticidade

7

e validade €, portanto, também uma tensdo entreedi@ncia das normas juridicas pela
coercéo fatica e a obediéncia porque sao legitjuzdislade).”””.
No entanto, para que esse direito possa servir cogthador dessa tensdo entre a

faticidade e a validade, é necessario que ele gass#és “peneiras” de checagem de sua

374 |bidem, p. 46.

375 |bidem, p. 47.
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378 HABERMAS, JurgenA constelacdo pés-nacionansaios politicos. Traducdo de Marcio SeligmanwaSiBao Paulo:
Littera Mundi, 2001. p. 148.
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validade e que, na verdade, irdo revelar diferemitesis de tensdo. Num primeiro momento, o
gue estard em jogo é a validade do direito enquatdofor socialmente aceito como
instrumento coercitivo de condutas dos destinaagoe Habermas ira denomirfiacticidade
artificial, uma vez que ndo decorrente de usos e costumesjenameacas de sanctés
Essa aceitacdo social do direito enquanto instrtonge coer¢cdo ndo € por si sé suficiente
para sua validade, pois ele hd que emanar de uoegs® discursivo legitimo, que para
Habermas é aquele oriundo de um processo legislativionai®® — e aqui entendido na
perspectiva da racionalidade comunicativa — Un@paz de absorver ”[...] o pensamento
democratico [...], segundo o qual a pretensdo ddinedade de uma ordem juridica
construida com direitos subjetivos s6 pode seratadg através da for¢ca socialmente
integrada da vontade unida e coincidente de tosl@gdadéos livres e iguaid>™

E o terceiro nivel de validade do direito (tercgieseira) esta exatamente na alianca
entre os dois primeiros momentos, ou seja, na m&alisocial entre a faticidade — revelada na
positividade do direito com suas ameacas de sancéea validade — entendida como as
pretensdes de validade que integrardo as acOesanids ao entendimento -, 0 que ira tornar
possivel a diminuicdo do risco de dissenso natia¢ég socidf®, mantendo-se, no entanto, a
liberdade comunicacional, uma vez que a positieéddd direito permanecera sujeita a
criticas®. Tendo em vista que nas sociedades modernasgaaigé® social se da ndo apenas
através das ordens pré-constituidas do mundo dadod participantes e da solidariedade
social advinda dos entendimentos comunicacionaas, também pelos sistemas do dinheiro e
do poder administrativo, sera a institucionalizachio direito positivo que ira interligar
legitimamente tais mecanismos integradores da cadé®>.

Obviamente que essa insercdo do direito como medidas acdes estratégicas e
aquelas orientadas ao entendimento somente sa p&divel, segundo Habermas, através da
denominada “virada pragmatico-linguistita” onde o direito, com os aportes da teoria do

agir comunicativo, ira encontrar as suas ligacdeagmatico-formais com aqueles

380 HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. I. p. 50.
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383 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativép. cit., p. 136/137.

%4 Habermas explica que ao se compreender o direiidemo, “[...] como mecanismo que alivia as sobregadas

realizagcdes de entendimento dos que agem comwwricante de tarefas da integragdo social, sem amutaprincipio, a

liberacdo do espagco da comunicacdo, tornam-se eemgiveis dois aspectos do direito: a positividade pretenséo a
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componentes estruturais do mundo da vida (culsgeiedade e pessoa) que correspondem
aos processos de reproducdo cultural, de integsagdal e de socializac®o.

No entanto, no momento em que o direito é guindadopapel de principal
intermediario linguiistico entre os sistemas e o douda vida® surge o grande desafio de
compatibilizar os interesses particulares de cadaas destinatarios da norma e os interesses
ditos publicos da sociedade. E a sempre presentgodiia entre as liberdades subjetivas
(privadas) e a autonomia politica (ptblica) dosidabs®®.

A solucdo encontrada por Habermas parece estasnegate na maneira como 0
direito positivo conquista o reconhecimento de lgggtimidade. Se em um ambiente onde
imperavam as premissas da filosofia da consciénairadicdo metafisica do direito natural o
direito positivo deveria encontrar sua fundamertagdireito natural ou na mordl, a nova
realidade pos-tradicional, onde imperam o pluradisia valores e a necessidade de que tudo
seja racional e argumentativamente justifi¢atiamplicara a necessidade de que o sistema
dos direitos seja fundamentado “[...] com o auxdm principio do discurso, de modo a
esclarecer porque a autonomia privada e publicadilestos e a soberania do povo se
pressupdem mutuament&?

Ou seja, é no ambito de um procedimento discurdvcelaboracdo das normas
juridicas que deverdo ser compatibilizados ostdsdiumanos (autodeterminagdo moral) e a
soberania do povo (autorrealizagdo ética), o gue,certa forma, € um tanto quanto
problematico, ja que “[...] os direitos humanos soherania do povo ndo aparecem como
elementos complementares, e sim, concorrentas.”

Como bem observa Simioni, toda essa dificuldadeleeso “[...] distanciamento
entre razdo e vontad@® em outras palavras, ndo ha que prevalecer apsnasnéades
privadas dos sujeitos individualmente consideradpseis neste caso a autonomia politica de
cada um é gue formaria a moral de todos como caodle expressao da autonomia privada —

e nem prevalecer apenas a razdo do povo enquajgibo scoletivo, pois, ai, a ética

37 HABERMAS, JiirgenTeoria do agir comunicativadp. cit., v. Il, p. 252.

388 HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. I. p. 112

389 SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 142.
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391 Ao tratar das novas formas de integracédo sociekmas ird asseverar que o Estado secularizadisglegitimar-se a
partir de outras fontes, até porque surgiram ngwablemas nesta nova sociedade relacionados aizabano e a
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dependeria exclusivamente dessa autonomia polffiomo adverte Habermas, essas duas
concepcOes ndo possuem a forga legitimadora queelipasa formagao discursiva da opiniao

e da vontade, pois “[0] sistema dos direitos namepger reduzido a uma interpretacdo moral
dos direitos, nem a uma interpretacao ética daraniaedo povo, porque a autonomia privada

dos cidad&os n&o pode ser sobreposta e sem sz @irautonomia politicd*.

5.3. Regras do discurso: discursos de justificacde aplicacéo.

Direcionando o olhar para o objeto do presenteathal) € inarredavel a percepcao da
importancia dessas compreensdes de Habermas geatisggdo do papel do Estado no que se
refere ao chamado direito publico, onde se inseresn direitos administrativo e
previdenciario, foco principal desta dissertacdo.@¢nsamento de Habermas, a questdo da
autonomia publica e privada merece um enfoqueatifera depender do paradigma juridico,
ou seja, da visdo de mundo que cada sociedadegtmmihada época, confere ao direito.
Fazendo-se um recorte temporal para que essaeasélimicie com a formacdo dos estados
liberais-burgueses, em um ambiente social pos-uedol francesa e americana, Habermas ira
observar que o conceito de justica imbricava-se eomao-interferéncia do Estado nos

assuntos privados dos individuos:

O paradigma juridico liberal conta com uma sociedatondémica que se
institucionaliza por meio do direito privado — erspecial por via de direitos a
propriedade e liberdades de contratacdo — e queolea a mercé da acado
espontanea de mecanismos de mercado. Essa “sazidéatireito privado” é feita
sob medida em relagdo a autonomia dos sujeitosirégod que, no papel de
integrantes do mercado, procuram realizar de fomma#és ou menos racional os
proprios projetos de vid4’

Nessas sociedades, a expectativa dos individugsi@iee refere as normas juridicas
era a de um Estado minimo que se limitasse, basitama garantir as liberdades individuais,
modelo esse que entra em crise a partir do moneentgue se evidencia a sua fragilidade de,
por si s6, conseguir se ajustar de modo a prevadejostica em suas relac8¥s

Em face desse fracasso, o Estado é chamado aigaracesso a bens e direitos que,
sem sua interferéncia, dificilmente seriam alcangadom a justificativa de que a autonomia
privada do modelo formal burgués possibilitava ugrande desigualdade, como, por

exemplo, nas relagdes de trabalho. Aflora, com 88onovo paradigma: o paradigma social

3% HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. I. p. 138.
3% HABERMAS, JiirgenA Inclus&o do OutroOp.cit., p. 294.
397 A esse respeito, v. item 2.3.
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do inicio do século XX. No entanto, os denominalstados Sociais - que tradicionalmente
se associam a Constituicdo mexicana de 1917 erdale 1919, — ndo obstante respondam a
esse novo anseio de justica através da materiatizigs direitos fundamentais - contam, para
isso, com uma exacerbacdo da autonomia publica,u® ...] também ocasionou
conseqiiéncias secundéarias e indesejadas de unmgliatep socioestatal® como nos
Estados totalitarios.

Isso porque, ao impor de maneira “forcada e s@ijgisas normas, e ao delimitar o
comportamento da sociedade, o Estado acaba poafadtureza mutavel do individuo e do
cidaddao em nome de um interesse publico, sendd[gu@éia da autonomia juridica dos
cidadaos exige, isso sim, que os destinatariosrditadpossam ao mesmo tempo ver-se como
seus autores ™.

O fato € que ambos os paradigmas, o liberal e @lsaonferem ao Estado a
atribuicdo da busca do bem comum sem, contudo, ifregme os proprios cidadaos se
organizem e se responsabilizem em torno daqueédiaij A distincdo entre ambos estd no
fato de que em um a protecdo dos interesses amepelo ente estatal se da pela néo-
intervencdo do Estado na esfera individual, enquaie no outro ha uma atuacdo mais
intensa do Estado no ambito privado.

E em raz&o da fragilidade desses dois modelos dostaumentos de integracio
social que Habermas passa a propor ndo uma separagd um modelo que vise uma
complementariedade entre a autonomia publica e tan@mia privada: o paradigma
procedimentalista que tem por escopo eliminar oasep criado pelo modelo do Estado
Social, o qual, ao tentar reconstituir a autonopmigada que havia se revelado insuficiente
num modelo de direito formal, acabou por se transdo em uma ameacga para ela com a
superposicdo da autonomia pubiffa Mas quais sdo as premissas desse paradigma
procedimentalista? Sobre quais verdades esse nodelonproposto por Habermas ira se
apoiar?

Habermas (i) reconhece que um caminho de volta diheralismo econdémico de
modelo burgués, o denominado neoliberalismo, dss&wddo, (i) mas que a promessa de

“redescoberta do individuo”, provocada por um tg®juridificacdo no interior do Estado

398 HABERMAS, JiirgenA Inclusdo do OutroOp.cit., p. 294.

39 |bidem, p.293.

400 HABERMAS, JurgenDireito e DemocraciaOp. cit., v.ll, p.147. No dizeres de Habermas &atonomias privada e
publica requerem uma a outra. Os dois conceitosnsémependentes; eles estdo relacionados umtam war implicagdo
material. Os cidaddos podem fazer um uso apropdadsua autonomia publica, como algo garantidosédgrale direitos
politicos, s6 se eles forem suficientemente indépetes em virtude de uma autonomia privada iguakramtegida em sua
conduta de vida. HABERMAS, Jirgeh.inclusao do outroOp. cit., 137
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social impede a reconstrucdo da autonomia privadaoutro lado, (iii) est& convicto de que
ndo se pode abandonar pura e simplesmente as gasmi® Estado socid sendo

necessario retoma-las em um nivel de reflexdo muffér Para ele:

O que se tem em mente €& domesticar o sistema e@moboapitalista,
“transformando-0” social e ecologicamente por umio&o que permita “refrear” o
uso do poder administrativo sob dois pontos devistda eficacia, que lhe permita
recorrer a formas mitigadas de regulacédo indireta, da legitimidade, que |he

permita retroligar-se ao poder comunicativo e imanse contra o poder
403

ilegitimo.
Assim, uma vez que as instituicoes representateragem a se afastar da vontade da
sociedade, é fundamental a participacdo dessa owegso regulamentar por meio de um
fluxo de comunicacao e de uma troca argumentatigaa teoria do discurso que ira explicar a
legitimidade do direito com o auxilio de processwspressupostos da comunicacao,
institucionalizados juridicamente, os quais pemadti“[...] levantar a suposicdo de que os
processos de criacéo e aplicacdo do direito leveesudtados racionai$™. Sob essa 6tica, o
contrato social ndo mais se apresenta como instiere®nstitutivo da sociedade juridica,
cedendo lugar ao entendimento obtido através amid?®, sendo que é exatamente ai que
reside o principio da democracia em Habeffias
E a grande vantagem é que o discurso ir4 permiigabzacdo daquele poder que,
para Habermas, € o verdadeiro poder que legitindastaos demais, inclusive o poder
administrativo que advém do poder politico em unadks de Direito: o poder comunicativo.
Isso porque € no discurso que sao filtrados os deargumentos e informacdes que irdo
merecer uma aceitacdo racional por parte de todopadicipantes além de servir como
verdadeiro “escudo” contra eventual violéncia nateracdes voltadas ao entendimento.

Importante ressaltar, nesse ponto, a distingaonimta da teoria discursiva entre a autonomia

401 Fique claro que Habermas, de maneira alguma, proghandono das conquistas do Estado socialépesise Estado do
bem-estar social que consegue criar uma igualdad@ahces que assegura “a compensacdo das perdagagdes de vida
concretamente desiguais, e de posi¢Oes de podeduas servirdo a realizagdo da igualdade detalir&icritica que ele
despeja esta na forma como isso é realizado nadudsse Estado social, uma vez que ele somentegu atingir aquele
objetivo compensatdridem condicdes ou com a ajuda de meios geduzemsignificativamente os espagos para a
configuracdo de uma vida privada autonomia dosuptéeis beneficiarios.” HABERMAS, JirgeBireito e Democracia
Op. cit., v.II, p.155.

402 |hidem, p.147.

403 |hidem, p.148.

404 |bidem, p.153.

405 |hidem, p.309.

406 para Habermas, “[...] sdo os préprios civis qdketem e decidem — no papel de um legislador comstinal — como
devem ser os direitos que conferem ao principidisieurso a figura juridica de um principio da deraoa. De acordo com
0 principio do discurso, podem pretender validadenarmas que poderiam encontrar o assentimentoodias tos
potencialmente atingidos, na medida em que estdikipam de discursos racionais.” HABERMAS, Jirg&ireito e
Democracia Op. cit., v. |. p.164
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politica e politica propriamente dita: aquela éreida discursivamente para a formacao de
uma opinido e vontade comum, enquanto que a Ultianaalém disso, pois programa e
executa as leis que resultaram daquela vontaderndthu

Para bem compreender a base tedrica dessa distiag&® necessaria, inicialmente,
uma rapida incursdo nas compreensfes de Haberreasaada maneira como se da a
institucionalizag8do da pratica discursiva em umaéistde direito, o que ele faz através de
uma nova Otica sobre a l6gica de divisédo dos pedé&m seguida, necessario entender como
o exercicio do poder (agora sob o vies comunicaseoinstrumentaliza pelos denominados
discursos de justificacdo e de aplicacdo. Nesgeasi®, soberania popular passa a estar
vinculada ao proprio processo democrético de fodmaias vontades e ndo a um suposto
direito supranatural dos cidadaos, sendo que érimgipo que garante esferas publicas
autbnomas e no da concorréncia entre os partidesogqoder Legislativo encontra a
justificativa de legitimidade das corporacbes padatares, constituidas por todos os
cidad&o8>.

Essa soberania, no entanto, ndo se revela aperasvidade legislativa assumida
pelas corporacdes parlamentares que fundamentasndkei acordo com um processo
democratico, uma vez que as pretensdes juridiogsilares que resultarem dessas leis (ou
seja, 0s casos concretos) irdo reclamar uma potec#lica individual ampla, quer pela
aplicacdo da lei pelo caminho da administracdo,r quedo caminho autoexecutitfd
Reconhecendo que nem sempre houve uma clara defgéoas competéncias da legislacéo
e da aplicacéo do direito, Habermas esclarece @u@penas por razdes de cunho pragmatico
(notadamente a profissionalizagéo da pratica ds&®gudicial), mas também sob o ponto de
vista normativo e da sistematica juridica, ha umasacnecessidade de se separar a pratica
discursiva que culminara na legislacéo (discurgofuddamentacao ou justificacdo) daquela
que culminard na escolha das normas que, em dad&d concreta, sdo as adequadas
(discursos de aplicagéo).

Associa-se, assim, o Poder Legislativo aos dissurde fundamentacdo que
resultardo nas leis e nas politicas publicas, edeiPJudiciario aos discursos de aplicacdo que
devem viabilizar um ambiente propicio para as aeniatdes acerca de qual a norma
adequada em cada caso individual. Como este Ulpossui o poder administrativo da
autoexecutoriedade, ou seja, de impor as suasddscislabermas assevera a necessidade de

407 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p.172.
408 HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. | p. 214
409 |hidem, p.215.
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separacdo da atividade legislativa da jurisdicionséndo a Ultima impedida de
autoprogramacdd’. E qual o papel estaria, entéo, reservado pamlerfExecutivo? Haveria
um tipo de discurso proprio no ambito das atividadi® Poder Executivo?

Em um primeiro momento, parece que Habermas aseediiscursos de aplicacéo
apenas a atividade jurisdicional, conferindo a aistracdo publica apenas o carater
executoério das leis, situacdo em que restaria setde a alusdo a uma pratica discursiva no
ambito do Poder Executi{. Contudo, uma leitura mais atenta permitira coepder que é
a logica da argumentacdo que permite a difererwiagdre fundamentacdo de normas e
aplicacao de normas, de maneira que, quando daaggl, o poder administrativo se submeta
ao poder comunicativo produzido conjuntamente peittsd&o$'> Com isso, se ao aplicar a
lei ao caso concreto o judiciario o faz buscandom@na adequada a partir da legislacdo que
foi devidamente construida nos discursos de fundtg&o, limitacdo parecida — talvez em
uma dimensdo maior sob o ponto de vista cognitiyiyxevalece, também, na relacdo entre
poder legislativo e executivo.

Portanto, ainda que se diga que a administracanaapexecuta aquilo que esta
definido pela norma ou determinado pelo julgadaisglicional, fato € que a atividade
administrativa também revela uma aplicacdo do tdireiinda que num grau de liberdade
evidentemente mais reduzido do que a do Poderidridicuma vez que o administrador nao
pode interferir nas premissas que se encontranase de suas decisdes; em outras palavras,
ndo pode imiscuir-se nos processos de normatizigdaeito e da jurisdicdd’

Para compreender a razdo pela qual a atividade nadrativa deve, em
determinadas ocasifes — notadamente nos procelwwsassrativos -, observar a logica dos
discursos de aplicagéo, mister compreender a ciégtientre discursos de justificacdo (ou de
fundamentacéo) e discursos de aplicacdo. Habernmtasde que o direito vigente tem por
escopo tanto a seguranca juridica, ao implemenigectativas de comportamento
sancionadas pelo Estado, quanto a garantia dejpeooessos racionais de normatizagéo e
de aplicacao do direito sejam de tal maneira legiique facam com que as normas merecam

410 |bidem, p.216. Essa é uma das razées pela quEaaminado “ativismo judicial” encontra dificuldadee se legitimar a
partir da teoria discursiva, conquanto Habermasde®carte a possibilidade de que, nos denominaos dlificeis, haja a
abertura para discursos de fundamentagdo denteplit@acao, desde que respeitadas as condicoe®glas discursivas.
Essa questéo, no entanto, foge dos objetivos depietrabalho.

“l/ide a seguinte afirmacéo de Habermas: “As palaleasslador’, ‘justica’ e ‘administragéo’ sugeremma compreens&o
demasiado concreta, determinada pela formas deigishalizacéo, que falseia o nivel de abstragitedria do discurso, no
qual esbocamos as fun¢des da legislacéo, da dieada execucdo” HABERMAS, Jurg®ireito e DemocraciaOp. cit.,
v. l. p. 239

412 |hidem, p.216.

413 |bidem, p.217.
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obediéncia juridica a qualquer moméfitoPor sua vez, a teoria de justica que se diga
normativa deve estar sempre atenta a tensédo epthecipio da seguranca juridica (faticidade
da vigéncia do direito com a estabilizacdo das @afigas sociais) e o da correcdo da decisao
juridica (satisfacdo dos pressupostos de consiatérte racionalidady.

Ao tratar da racionalidade da atividade jurisdieipiiabermas vai buscar na obra de
Klaus Giinthéel™® a distincéo entre discursos de fundamentacdocerdiss de aplicac&d.
Para Gunther, o grande desafio na aplicacdo daanéranindefinicdo estrutural das situacdes
a que estdo submetidos os interessados, dada asimpdade de conhecer todos os aspectos
relevantes em face da finitude temporal e das afifes perspectivas pessédisEm face
disso, ele propde uma versdo mais fraca do primdipiuniversalizacdo “U”: “[...] uma norma
é valida se as consequéncias e os efeitos coRtlraua observancia puderem ser aceitos por
todos, sob as mesmas circunstancias, conforme deresses de cada um,
individualmente.**°.

O que ele tem em mente com essa versao mais fedttd’ & tornar desnecessario o
exame de validade da norma em toda e qualquerc&duam que ela € supostamente
aplicavel, para fazé-lo apenas em cada uma dasc¢8ds, considerando todas as
caracteristicas e examinando a adequacdo da narnas®?’. Assim, para Giinther, a
adequacao de determinada norma deve ser aquilatedasivamente em face de uma
determinada situacéo, e nao de todas as circunsséhe aplicacéo, sendo por essa razdo que
“[...] adequacgéo significa simplesmente uma redtrida versao forte de ‘U’ a uma Unica
situacdo.**,

Para ele, se nos discursos de justificacdo as sosam@msubmetidas a pretensdes de
validade universais, nada se dispondo acerca deade@uacdo a casos concretos, faz-se
necessaria outra dinamica discursiva que leve ertaas argumentos acerca da adequacéo

daquelas normas & situacdo fatica especifica: ontdeado discurso de aplicadddo E

414 |bidem, p 245/246

“*Habermas enfrenta o problema da racionalidade datejudicial buscando compreender como a aplicdeaum direito
contingente pode ser feita internamente, e radioerate fundamentada no plaexterno, de maneira a garantir a seguranca
juridica e a corregdo. Para isso, ele analisad@as juridicas: a hermenéutica juridica, o seadi juridico e o positivismo
juridico. Essas andlises ndo serdo aqui estudadasguanto necessaria esta observacéo, pois € ia geguelas que
Habermas inicia a sua abordagem acerca dos discdesqustificacdo e discursos de aplicacdo. HABERM&Bgen.
Direito e DemocraciaOp. cit., v. |. p.245 e sgs.

48 GUNTHER, KlausTeoria da Argumentacéo no direito e na mojastificacdo e aplicacdo. Traducdo Claudio Moo S
Paulo: Landy Editora, 2004.

417 Gunther participou e teve destacada atuacdo mmghe pesquisa chefiado por Jirgen Habermas niléateude direito
da Universidade Johann-Wolfgang Goethe, em Franiflemanha. Idem. Anotacéo da “orelha” do livro.

48 GUNTHER, Klaus. Op.cit., p. 29.

419 |bidem, p.67.

420 |bidem, p.69.

421 |bidem, p.70.

422 5IMIONI, Rafael Lazzarottdireito e Racionalidade comunicativ®p. cit., p. 193.
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Habermas concorda com isso ao afirmar que “[...Jd&soursos de aplicacdo, nao se trata da
validade e sim da relacdo adequada da norma &&itf4> Vale dizer, se uma norma ja se
encontra devidamente submetida a uma checagemadeabdez enquanto pretensdo a uma
universalizacdo — o que se faz através dos dissuisojustificacdo tipicos do processo
legislativo — pode-se dizer que se trata de ummaaalidaprima facie ou seja, uma norma
tida por proviséria e cuja adequacdo ao caso cin&eque teria o conddo de torna-la
definitiva®*

A importancia dessa distincdo entre justificacdapécacado na qualificacdo dos
discursos incorporada na teoria discursiva dotdirdé Habermas é a sistematizagdo de um
procedimento a ser seguido quando da necessidadmldgio de um conflito no caso
concreto, algo extremamente importante no exeraeaiduncao jurisdicional. Assim, para
Gunther, em um discurso de aplicacdo deve serdsegumna caminhada que se inicia com a
definicdo precisa da situacdo concreta, quandd@oefjt..] o proponente estad obrigado a
embasar a relevancia afirmada de um sinal carsiiteri situacional, ao menos
implicitamente, por meio de uma descricdo complataituacao>>.

Em seguida a essa definicdo — que deve ser estalaetmnsensualmente — deve-se
identificar todas as normas passiveis de aplicac&ituacdo ja descrita, passo esse que
Gunther ird denominar desgotamento normati¥. Em um terceiro momento da caminhada,
faz-se a selecdo da norma adequada a situacadcetzodefinida, uma vez que com aquele
esgotamento normativimdos“[...] os participantes podem agora simukacenseqiéncias e
efeitos colaterais da aplicacdo de cada uma destedanormas possiveis de serem
aplicadas.**’. Por fim, Giinther entende haver necessidade de oevéncia entre a norma
selecionada como aquela apropriada para o caseetoncom as demais normas passiveis de
aplicacdo a situacao, desde que isso seja enteodido a necessidade de uma referéncia as
normas validas que facam parte do modo de vidaseya, dos paradigmas “[...] que

estabelecem quais sinais caracteristicos em umegai sd0 normativamente relevantés.”

428 HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. I. p. 270.

424 Giinther explica a idéia de norpeama faciea partir do exemplo de dois amigos, onde um acei@nvite do outro para
uma festa, mas que, posteriormente, toma conhemndenque precisa cuidar de um outro amigo dod&gsse caso, aquela
promessa de ir a festa corresponde a uma respbdadeprima facie distinta de uma responsabilidade definitiva. Anma
definitiva ndo comportaria exce¢do, enquanfima facieseria valida somente enquanto a circunstanciaado concreto
ndo implicasse uma excepcionalidade. GUNTHER, Kl@ys.cit., p. 305/306.

42% |bidem, p. 335.

428 |pidem, p348.

42T SIMIONI, Rafael LazzarottdDireito e racionalidade comunicativap. cit., p. 195.

428 Gunther reconhece a utopia de uma adequaciosituaeso e todas as normas validas, donde a cie@muie ele se
refere é aquela estabelecida apenas no caso agnmoesiderando os paradigmas que forem normalnmelgeantes para
aquela situacéo. E para ele é a raz&o préaticaisperd dos elementos desse sinais. GUNTHER, Klapssci©, p. 358.
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Conquanto se utilize dos discursos de justificagdde aplicacdo, € exatamente
naquele ultimo aporte de Ginther acerca dos panadigjue Habermas ira discordar de seu
discipulo. E o faz por entender que ao se utilites paradigmas para tentar aliviar a ardua
tarefa de escolha da norma mais adequada ao caswety estar-se-ia, na verdade,
curvando-se as ideologias “[...] que se fechamraamivas interpretacdes da situacdo e contra
outras interpretacdes de direitos e principios,es&frias a luz de novas experiéncias
histérias.*?°. Habermas retoma, assim, a sua tradicional cdtisamodelos sociais do direito
formal burgués e do direito materializado pelo #&staocial tomados como ideologias a
“contaminar” os discursos, tanto de justificacémro de aplicacéo.

Por essa razao, ele ira insistir na compreensaegimentalista do direito capaz de
delinear “[...] um nivel no qual os paradigmasdigbds, agora reflexivos, se abram uns aos

outros e se comprovem na pluralidade de interpgetaga situacad™

. Habermas rejeita
veementemente uma opc¢ao que nao digjdgica por entender que os paradigmas somente
podem servir como redutores de complexidade e tidoaes de uma segurancga juridica se
forem compartilhados intersubjetivamente por toolparceiros do direito. Qualquer pessoa
incumbida de decidir que aja de maneira solipisegtara a servico de uma ideologia
(provavelmente a sua propria) deslegitimando o gm®@ sob a Otica da razédo
comunicativa.

Ainda tratando dos discursos de aplicacdo, Habeterda encontrar na teoria do
direito como integridade de Dworkin resposta a sgguergunta: “[d]e que modo a prética
da deciséao judicial pode satisfazer, simultaneaget principio da seguranca e da pretenséo
de legitimidade do direito?® Reconhecendo que a coeréncia proposta por Dwaokin
aplicacdo do direito para encontrar a “Onica retsposrreta” € um tanto quanto pretensiosa,
Habermas n&o pode com ela concordar exatamentsygelzaracteristica monoldgita uma
vez que fundada na capacidade de uma Unica peseopliz — de melhor interpretar os
direitos e deveres, a historia institucional e tauasra politica da comunidade, com base no

modelo escolhido pelo préprio juiz, qual seja, ‘tldes™”.

429 HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. I. p.275.

430 |bidem, p.276.

431 |bidem, p.278.

432 |bidem, p.261.

433 Dworkin constréi a figura contrafatica do juiz ldékes, um juiz com o poder de analisar um casoretme encontrar a
Unica solucdo correta utilizando-se da integridadéa equidade para balizar a justica e a sabedaridecisdo. Esse é
denominadamétodoHércules ao qual ele se refere @rimpério do Direito DWORKIN, Ronald.O império do Direito
1.ed.2.tir. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003, p.405.

44 HABERMAS, JiirgenDireito e DemocraciaOp. cit., v. I. p.276.
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Contudo, para Habermas, a idéia da “Unica decigéeta” € bem interessante se for
compreendida como aquela que decorre de uma diadnterminavel de argumentacdo com
objetivo de um progresso cumulativo de um processaprendizagefit; em outras palavras,

a teoria do direito de Dworkin serd plausivel se émxergada como uma ordem de
argumentos cuja coeréncia pode ser checada nagoeiento, de maneira proviséria, sujeita
a criticas ininterruptas.

Assim, pode-se dizer que na aplicacao do direitcego concreto, Habermas, com as
necessarias conformacdes a sua teoria discurgik@/ata de Klaus Gunther a diferenciacao
entre discursos de aplicacdo e de fundamentacéd®@ ecoameira de aliviar os discursos
juridicos de aplicacao do peso das questdes darfuerttacdo. E de Dworkin ele capta a idéia
de ser possivel uma uUnica decisdo correta no ardbiteterminado sistema juridico desde
que haja uma coerénaapacial e temporal®.

Em sintese, razoavel afirmar-se que a aplicacadirgito no caso concreto, para
Habermas, pressupde um discurso onde o direitals®dine ao poder comunicativo, o qual
expressa um consenso entre as autonomias privadandolvidos no conflito e a autonomia
publica que fundamenta a legitimidade daqueletdireendo necessarios: (i) uma completa
descricéo da situacao concreta e de todos os spastes relevantes e, (ii) uma relacdo das
normas adequadas para a construcdo da decisasmoaereto.

5.4. O processo administrativo previdenciario emauoompreensdo procedimentalista

dialogica.

Como se viu, 0 modelo dialdgico proposto por Halsesrma construgdo da solugéo
destinada aos casos concretos consubstancia-selizac@io do discurso de aplicacdo nos
moldes da teoria da adequabilidade de Ginther,aonecessarias ressalvas no que tange a
necessidade de emprestar-lhe uma natureza progadimando conteudistica. Mister
apresentar, neste momento, as razdes pelas quaigpsgna a adocao desse modelo também
no ambito de um processo administrativo prevideitia

Consoante dito alhures, tal como em um processoiglidambém no ambito de um

processo administrativo a légica de argumentacéie pautar-se na busca da norma adequada

438 |bidem. p.283

43¢ SIMIONI, Rafael LazzarottoDireito e racionalidade comunicativeDp. cit., p. 202. Veja-se, a propésito, a seguint
afirmacdo de HABERMAS em referéncia ao pensament&Giilgher: “Todavia, os juizes ndo podem eximir-seud®
avaliacdo reconstrutiva das normas tidas como agjlidorque eles sé podem solucionar colisdes deasose assumirem
‘que todas as normas validas formam, em Gltimaantsa, um sistema ideal e coerente, que permiteasp@ma resposta
correta para situacao de aplicacdo.” HABERMAS, JirBéeito e DemocraciaOp. cit., v. I. p. 290.
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a partir da legislagdo que foi devidamente corddrmios discursos de fundamentacéo, sendo
que, da mesma maneira, no ambito da administragidieca, o poder administrativo deve se
submeter ao poder comunicativo produzido conjuntéengelos cidaddos. Mas qual o
fundamento dessa assertiva? Em outras palavrasjygose pode afirmar que também nos
processos administrativos previdenciarios deve Isgervar a logica da adequabilidade
inerente aos discursos de aplicagcdo com os ag@bssmasiand3

No capitulo 2, mais precisamente no item 2.4, tra®® da transicdo que marca o
momento atual do direito administrativo, onde aval@ncia do ato administrativo comeca a
ceder espaco a proeminéncia do processo admiivstredmo instrumento primordial de
atuacdo do administrador publico. Viu-se que, ndideeem que o artigo 5°, inciso LV, da
Constituicdo Federal determina a observancia duraditorio e da ampla defesa ndo apenas
no processo judicial, mas também no administrafiga,claro que o processo administrativo
€ o0 caminho adequado para que seja asseguradaadizsil@res envolvidos no caminho
decisorio da Administragdo Publica a plenitude elessdireitos de participagdo democratica
na esfera publi¢d’.

E esse viés derocessualidadena atuacdo do administrador publico veio a ser
reforcado com o advento da Lei 9.784/99, de foroma lipje € pertinente afirmar, com certa
tranquilidade, que toda e qualquer decisdo da Adimiigdo Publica que tenha o condao de
gerar efeitos na esfera juridica patrimonial ou umverso de interesses do particular
necessariamente deve seguir usr procedimental que assegure os direitos inererges a
posicdes processuais ndo apenas do poder pubksy pmncipalmente, do administrado. Isso
fica evidente quando o artigo 1° da referida laleslece que uma das finalidades do processo
administrativo € exatamente garantir os direitosadministrado em face da Administragéo
Publica.

No ambito de um processo administrativo prevideiwida dois fatores que
robustecem ainda mais essa necessidade de prdizessiea da decisédo: (i) a natureza
juridica dos direitos subjetivos individuais envdbs, os quais sdo daquela espécie que
dizem respeito, em regra, a propria subsisténcimdividuo, e (ii) o papel duplice exercido
pela Administracdo Publica que se apresenta come pacomo julgadora na pessoa da

autarquia federal previdenciaria, o INSS.

437 SCHIRATO, Vitor Rhein. As partes no processo admiaitsto: 0os papéis da Administracdo Pulblica na delefal de
processos administrativo8&C Revista de Direito Administrativo & Constitucidn®elo Horizonte, ano 11, n. 46, p.117,
out./dez. 2011.
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O primeiro desses fatores foi abordado no itemddi@ndo se observou que os
direitos sociais previdenciarios, ndo obstanteifeuttiades de se definir precisamente quais
sao os direitos fundamentais, vem sendo assimfigadlds uma vez que dizem respeito as
necessidades mais comezinhas dos seres humaneguls fator , no entanto, € aquele que
mais evidencia a necessidade de se emprestartergardcessual as demandas apresentadas
perante o INSS.

Como ja se viu, ao ser protocolado um pedido defb@a previdenciario, inicia-se
um procedimento que ira culminar no deferimentm@ao do pleito apresentado pelo cidadéo.
Nesse momento surge uma situagcédo que, de taoragcostuma ndo mais despertar nos
estudiosos a perplexidade acerca da dicotomiagjlleesapresenta: uma das partes da relacao
juridica processual sera a responsavel pela dediséa discussdo mais aprofundada acerca
dessa situacdo um tanto quanto inusitada costunfs@egada’ ao argumento de que, em
face da garantia da inafastabilidade da jurisdiga@lquer decisdo que venha a ser tomada
pelo administrador publico — no caso em questatm [MSS — podera ser judicialmente
questionada, o que minimizaria a importancia denoratompreender o fenébmeno.

E certo que quando ha conflito entre os interesaesdministracio Publica e os dos
particulares evidencia-se a necessidade de esalthen 6rgdo do Estado ao qual se possa
atribuir competéncia para solucionar satisfatorisimede forma definitiva, esses litigios,
sendo que é neste momento que surge, no entenddare Kelseff®, um dos grandes
desafios do sistema da separacdo de poderes €sgab&, em regra essa solucdo dos
conflitos, esse verdadeiro controle da Administoa@éblica se fara pelo Poder Judiciario. Ou
seja, um expoente do poder fazendo prevalecer@uade em relacdo a outro, ndo obstante
ambos expressem a vontade do povo, a0 menos taenta

E foi exatamente essa jurisdicdo una conferidaidwidirio a opcéo feita pelo Brasil,
diferente, por exemplo, do sistema de administracéncés, no qual uma interpretacéo
distinta do principio da separacdo dos poderesi@nélia fortemente a configuracdo do
modelo classico de sistema de jurisdicdo admitisé’d’, com a caracteristica tipica do
modelo gaulés de jurisdicdo administrativa: a dfidade. Essa é exatamente a

caracteristica mais marcante da jurisdicdo, pgeesenta a “palavra final” do Estado diante

438 KELSEN, HansTeoria Geral do Direito e do Estad@raducéo: Luis Carlos Borges. 42 ed. Sédo Paulctinddfontes,
2005, p. 400/401.

439 MORAES, Germana de Oliveira; MARQUES JUNIOR, Willidtaiva. A Modernizacdo do Modelo Brasileiro Ante os
Sistemas de Jurisdicao Administrativa no Direito mparado. Disponivel em:<
http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anaisdleza/3249.pdf > Acesso em: 16 jan 2015.
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do conflito, o que, no ordenamento juridico bragilesomente pode dar-se através do Poder
Judiciério.

No entanto, repise-se, escudar-se nessa “garafdiaiafastabilidade da jurisdicédo
para “contornar” aquela dicotomia ndo parece saeblior postura ao se considerar o atual
estagio de compreensdo do papel exercido pelo @&iragor publico em um Estado que
pretenda ser reconhecido como democratico de air€uando se avalia o papel do
administrador publico sob a oOtica da primazia dtergsse publico sobre o privado é
facilmente compreendida a funcdo de julgador edarpela Administracdo Publica, uma vez
que, nessa perspectiva, o Estado, na condi¢cdo gpmngivel pelo bem estar comum,
posiciona-se acima de cada cidadao individualmensiderado, exatamente para que essa
supremacia do todo sobre a parte possa ser vedaliz

Porém, a partir do momento que a situacdo a sdiadagpara fins de tomada de
decisdo apresenta-se como um potencial conflitotdeesses envolvendo direitos subjetivos
da administracdo publica (INSS) e do particulagiuastdo passa a ser a de dar uma resposta
adequada as seguintes indagacoes: (i) ha um dtddfetivo em favor do INSS de “resistir” a
concessao do beneficio? (ii) a postura de se teotareder o menor numero possivel de
beneficios pode ser encarada como uma defesaatessé publico por parte do INSS? (iii)
como se garantir a imparcialidade do 6rgdo julgagiorele proprio possui um interesse
subjetivo direto envolvido?

Responder as duas primeiras indaga¢cfes nao paetarsfa ardua. Ha muito se
compreendeu que nao se pode confundir interesde@@om interesse da administracao,
sendo que a posicdo da Administracdo Publica nogatos administrativos firmados com
particulares € bem distinta daquela em que elapsesenta como baluarte principal da
satisfacdo do bem comum. Exemplificando, quanda héuacdo da Administracdo Publica
em uma situacao de fiscalizacdo ambiental, ndaihiéla de que estara em jogo um interesse
publico (na hipétese um interesse difuso da sod&Edaonde os critérios de atuacdo do
administrador serdo pautados pela primazia daduieleesse sobre o privado.

Ja nas situacdes em que ha um contrato administrabmo, por exemplo, em uma
prestacdo de servicos do particular a Administrd®alolica, a relacdo juridica estara sujeita
as disposi¢des contratuais, as quais, ndo obstamtenor liberdade de negociacdo das
clausulas se comparadas aquelas oriundas de umatocofitmado sob a égide do direito
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privado, deverdo ser respeitadas pelas partes.e Nemdo, eventuais “privilégios” da
Administracdo ser&o apenas aqueles expressamentstps na legislacdo pertinefite

A situacdo € um tanto quanto distinta no caso Gede previdenciaria existente
entre o segurado e/ou seus dependentes do RGP$® td85. Nessa hipotese, ndo ha um
contrato firmado entre as partes e a relacdo gaiplode ser definida como institucional, uma
vez que o cidaddo, exercendo atividade laboratevaniciativa privada, fica obrigado a
ingressar no RGPS e nele permanecer enquanto ha&fal Nestes casos, é pertinente
afirmar que o interesse publico € exatamente aateger o cidadao, ou seja, ndo deixar que
ele figue desamparado em situacfes de infortuniguamdo tiver reduzida a sua capacidade
de trabalho.

Destafeita, ndo se pode enxergar necessariamententftito direto entre o interesse
demonstrado pela pessoa que busca um beneficicdgmeiario e 0 suposto interesse da
administracdo em ndo conceder o beneficio. Pela&tm h&d um interesse publico que se
revela na medida em que a sociedade procura protegelas cidaddos que, de alguma
maneira, necessitam estar amparados por um siseseguridade instituido exatamente para
essa finalidade. Portanto, embora no processo &maiivo previdenciario haja uma
participacdo do interessado na obtencdo do benefiais fortemente guiada pelo seu direito
subjetivo, ou seja, uma relagcdo mais intensa emtseiposto titular do direito e os bens
defendidos, isso nao significa que na outra poafa hm interesse publico colidente, pois
“[a] perseguicdo do bem comum nem sempre se apeesesvinculada de um interesse
subjetivo.**2

A partir dessas consideracdes, € razoavel afirmaue o0 processo administrativo
previdenciario necessita contar com a premissaugeagAdministracdo Publica, no caso o
INSS, ndo obstante seja tecnicamente parte nadcelpocessual, deve agir de maneira
imparcial no tramite procedimental e na deciséaal fijue a ela incumbe proferir. Retome-se,
agora, a ultima indagacdo: como assegurar essadialpade? A resposta que se vislumbra
€ de que isso somente serd possivel com a adocém daocedimento discursivo onde

estejam garantidas as condicdes ideais de um dasealtado para a aplicacao do direito.

440 No caso, trata-se da lei 8.666/93. BRASIL. Lei 8,88621 de junho de 1993. Regulamenta o art. 3iBoin¢X|, da
Constituico Federal, institui normas para licitaséeontratos da Administragao Publica e da opt@asdéncias € que trata
dessa parte. Disponivel em: <http://www.planalte.gdccivil_03/leis/I8666cons.htm>.. Acesso em bb. 2015.

4“4l o ingresso no RGPS se da, via de regra, indeperdente da vontade do cidaddo, bastando, para tnmogcorra
determinada situagdo prevista na lei que o torgarado obrigatdrio. A excegdo fica por conta dausadp facultativo, ou
seja, aquele que ingressa no RGPS pela sua exclusit@ade, mediante contribuigbes, como no casogpemplo, de um
estudante.

4“42BAPTISTA, Patricia. Op. cit., p.169
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Como se viu no topico anterior, em um discurso plEacao ndo mais se coloca a
guestdo acerca da validade, ou ndo, da norma —eofigou a cargo dos discursos de
justificacéo -, resumindo-se a verificacdo da adbigade da norma ao caso concreto. A
dificuldade é a nadlefinicdo estrutural completa das situacfes a Gté&oesubmetidos os
interessados, dada a impossibilidade de conhedes tos aspectos relevantes em face da
finitude temporal e das diferentes perspectivasqas.

Portanto, somente um procedimento que consigaidgifiscisamente a situacéo
fatica completa e que identifigue a norma adeq@asituacao é que conferira legitimidade a
situacdo. Em outras palavras, faz-se necessaiarairihada” proposta por Klaus Gunther,
com os aportes de Habermas, para que se cheguésaadeorreta de maneira imparcial em
um processo administrativo previdenciario

O primeiro passo para definir de forma precisauwagio concreta em um processo
administrativo previdenciario é o estabelecimemaha interagéo dialdgica entre o segurado
ou o dependente vinculado ao RGPS e o servidoiqoutdsponsavel pelo processamento do
pedido formulado perante o INSS. E através des$seaiéio que sera possivel conhecer todos
os fatos, circunstancias e detalhes que irdo pemndonstrucdo ou reconstrucado consensual
da real situagdo que envolve o solicitante do heioef eliminando-se presuncdes e
preconcepcdes que “mascarem” a realidade.

No item 4.1, viu-se que somente através da condiigdidgica que se realiza em uma
relacdo dialética do universal e do individual & gera possivel conhecer as condi¢cdes de
vida de um sujeito. E € no processo administrginavidenciario que esse intenso dialogo a
ser travado entre o servidor publico e o preterdant beneficio previdenciario deve ser o
mais completo possivel.

No entanto, 0 que se percebe na pratica cotidianané relacdo quase que
monoldgica, em que, através de um depoimento pedsaoateressado, colhido pelo servidor
publico, é travado um suposto “didlogo” do tiperguntas-e-respostasio qual quem
delimita a extensdo dos fatos e circunstancias r@mseconsiderados é o proprio
“entrevistador”, com evidente prejuizo a observardn elemento normativo da linguagem,
necessario a configuracdo de um processo de coméwtci plend®,

Ora, um processo administrativo, sob a perspedavioria discursiva, nao se limita

a uma mera “apuracdo monoldgica de fatos” na guekervidor publico, internalizando a

443 N&o causa surpresa o fato de esse depoimentoapsssalenominado pelo INSS de “entrevista”, cajecteristica é
exatamente essa dinamica de perguntas e resposths,0 entrevistado ndo tem muita possibilidadéntragir com o
entrevistador fora daquilo que este delimita.
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razao pratica, conseguiria enxergherculeamentea completude de uma realidade para
tomar a melhor decisdo possivel. Ao contrario, a@erspectiva da razdo comunicativa, ndo
apenas o0 servidor publico, mas também o cidad@&esdado na obtencdo do beneficio
previdenciario, devem estar aptos e a eles serifigwm apresentacdo de suas pretensdes de
validade, as quais, por sua vez, estardo sujetagiticas. Ou seja, ndo deve haver uma
superioridadea priori das razdes ou pretensdes levantadas pelo sepititico, sendo que
ambos, servidor e interessado, devem estar endeyied de condi¢cdes argumentativas para
gue se chegue a um consenso acerca de quais < fat@unstancias sao relevantes para o
caso concreto.

Essa mesma disposicdo comunicativa entre oS |pani@s do processo
administrativo previdenciario ha de prevalecer gwata instrucdo do processo. No item 3.3,
no qual se tratou da modelagem normativa do procadsinistrativo previdenciario, viu-se
gue tanto a lei 9.784/99 quanto a INSS/PRES nddB6 de agosto de 2010 prevéem a oitiva
de testemunhas para uma melhor apuragcéo dos fatbseptes ao pedido formulado. No
entanto, nenhuma dessas duas normas minudenam@aida da colheita dessas provas. Na
pratica, 0 que se observa é que esses depoimeatsaramente, sao colhidos em momentos
distintos entre eles, ou entre eles e o depoin@egsoal do interessado, sendo comum que o
ato processual ocorra sem a presenca do admimi§ttad

Também em processos administrativos em que a piiodde uma prova técnica é
essencial, como no caso de um pedido de beneftrionpapacidade (situacdo em que a
pericia médica se faz necessaria), a prova cossemaroduzida, via de regra, de maneira
unilateral. Normalmente, ndo é dada oportunidadaepiesentacédo de quesitos por parte do
segurado, o que transforma o ato probatdrio emmara “consulta” a um perito-médico do
préprio INSS*. Nem mesmo é permitido o acompanhamento do pedaigoor um
representante ou advogado; ou seja, ndo se podersdiger que, neste caso, ha um efetivo
processo administrativo, em flagrante descumprimetd lei 9.784/99. Situacdo similar

ocorre quando se trata de uma pericia social panificar a realidade socio-econdmica do

444/ide nota 346.

445 No proprio site do INSS hé& a informagéio de quesicia deve ser agendada pela internet, sem qaechaijlquer

mecanismo que permita ao segurado apresentar pEvi@ as suas argumentacoes e consideracdes éoqrm@blema que

o aflige. Na verdade, trata-se apenas de uma ¢ansul que o segurado deve levar os exames quentivandos e se
submeter ao exame do perito que dira se ele esipdm, ou nado, para o trabalho, e, em caso paqsitilaracdo provavel da
incapacidade. Disponivel em: <http://www.previdengbv.br/arquivos/office/3_100701-165317-517.pdkeesso em: 30

abr. 2015.
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interessado e de sua familia quando na hipotesaindepleito envolvendo beneficio
assistenciéf®.

Esses exemplos demonstram que na pratica do paocest dos pleitos de
beneficios previdenciarios perante o INSS, inexistea interacdo efetivamente dialogica
onde a razdo comunicativa prevaleca. O papel dan&trado €, por que nédo dizer, de
coadjuvante, sendo ele tratado quando muito coms uma elemento de prova, e ndo como
um interlocutor essencial para que a processua&idadleito se apresente de forma legitima,
eis que “[...] somente o envolvimento dos cidad@ms processos administrativos, atraves da
introducdo de estruturas dialégicas, aumentarédvel wie legitimacdo, hoje tdo baixo, das
decisdes administrativas™.

Algumas dessas estruturas dialdgicas podem semiisadas da seguinte forma:

0] em qualquer processo administrativo previdenci@stabelecer um momento
inicial onde, consensualmente, seriam definidogipooiamente os fatos que
precisam ser demonstrados através da instrucémdesso;

(i) prever a participacdo efetiva do interessado erostas momentos em que
forem colhidas as provas, permitindo que sejamefmiformuladas perguntas
as testemunhas e apresentados quesitos aos peritos;

(i)  permitir em cada uma das etapas do processo, ivelu® momento da
colheita das provas orais ou da realizacdo daiggécnica, que o segurado
seja acompanhado por um assistente e/ou advogadia sua eventual
simplicidade;

(iv) apos a colheita de cada prova, ou ao menos ao dmabda a instrucao
processual, estabelecer um novo momento dialégicogee circunstancias
outras que surgiram ao logo do processo possasossideradas, para, se for
0 caso, sejam colhidas novas provas ou determimmadies diligéncias;

(v) ao final, quando houver consenso acerca da sufieiéprobatoria, seja
empreendido aquilo que Klaus Gunther denominoasg@tamento normativo,

ou seja, a selecéo de todas as normas previdexsciétativas a beneficios que

448 O beneficio assistencial previsto na Lei 8.74hhetido pol.OAS n&o se trata de um beneficio previdenciariogess
concedido as pessoas cuja deficiéncia a impecanallghar e aos idosos com mais de sessenta adependentemente de
contribuicdo ao RGPS, desde que haja a comprovaganiskrabilidade familiar. No entanto, apesar de seitratar de
beneficio previdenciario, o responsavel pela amatis pedido e pela concessdo é também o INSS, aigue o
processamento do pleito €é similar aqueles alusivas Previdéncia  Social. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8742rht. Acesso em: 15 abr. 2015

44T BAPTISTA, Patricia. Op. cit., p. 128.
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eventualmente sejam aplicaveisaso concreto, €, em seguida, seja escolhida
aguela que mais se adeque, entre as aplicaveis;

(vi)  por fim, que neste processo de escolha da nornguade e de construcdo da
decisdo adequada, o INSS esteja representadogeldas que participou de
todo oiter procedimental, e ndo por outro servidor publicmel hierarquico
superiof*®.

Evidentemente que o estabelecimento de estrutuaé®yitas, tal como sugerido,
demanda, além de tempo, uma adequada estruturaggiorfal do INSS, revelando
dificuldades que normalmente sdo apontadas peitisosrde Habermas, como se vera no
proximo item. Contudo, tais obstaculos ndo podemndirsde escusa para a ndo adocao de

algum modelo mais democratico de processo adnatiigirprevidenciario, pois:

A procedimentalizacdo do agir administrativo, igtoa fixacdo de regras para o
modo como a Administragdo deve atuar na sociedadeselver os conflitos
configura, assim, condicé@o indispensavel para ebizacdo da democracia. Sem a
fixacdo do procedimento administrativo, impossiaike qualquer relagdo estavel
entre Administracao e cidadaos, onde cada um saéébande vai o poder do outro e
como este poder sera exercido.[...] O procedimedtuinistrativo ndo deixa de ser
um modo de domesticacdo do exercicio do poder dairistracdo Publica®®

Com efeito, apenas se pode pensar em efetivaaeatizlo principio democratico se
e quando o administrado possa participar da feitlaoraquerer administrativo, ou de sua
concretizacao efetiva.

5.5. Desafios para implementacdo de um modelo gi@élemocratico de processo

administrativo previdenciario

A teoria discursiva elaborada por Habermas, conoopaderia deixar de ser, € alvo
de varias criticas especialmente no que tange a@icabilidade nos denominaddscursos

de aplicacdo.As principais se referem a idealizacdo excessas abndi¢cdes ideais do

448 0 que se observa na pratica atual dos processusiatiativos previdenciarios é que a colheita oe/as, as entrevistas,
as consultas a dados em sistemas informatizadoss&b elaboradas por um servidor da autarquiadareciaria, sendo que,
apos, a decisdo final acerca da concessao do tiengiéiteado é atribuicdo de um servidor hierarguiente superior, o
qual néo participou de qualquer etapa do processmeer teve contato pessoal com o administragoesgado.A guisa de
exemplo, em um processo em curso perante a 13 édexal de Varginha-MG, a servidora do INSS qukzmaa entrevista
rural e colheu o depoimento das testemunhas faiaigta do Seguro Social do INSS Renata Maria Lopes, 1377051, e
quem proferiu a decisdo final foi a gerente da Agéuo INSS em Varginha Marly A.R. Rodrigues, mat4d@®2. Cf.
BRASIL. Justica Federal de 1° grau. Varginha-MG. afaVProcesso n°® 4548-34.2014.4.01.3809, p. 134e 189.

449 Romeu Felipe Bacellar Filhapud SCHIER, Adriana da Costa Ricarda. participacdo popular na administracéo
publica: o direito de reclamacéao. Op. cit., p. 99.
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discurso e dos problemas de verificacdo empfficha também criticas relativas a prépria
ideia do que seria realmente um consétise até mesmo dos riscos de um modelo de
sociedade pés-moderna conserf§gatal como preconizado por Habermas. Evidentemente
que neste topico ndo sera possivel detalhar tosisas ecriticas, sendo que delas serdo
abordados apenas aspectos pontuais que estejaandirge relacionados as dificuldades de
adocdo de um modeldaialégico-discursivo-consensuaho ambito de um processo
administrativo previdenciario.

Antes mesmo de adentrar no exame dessas criticagmp ser ressaltadas as
dificuldades praticas para a ado¢do do modelo gtopm item anterior: a questdo do tempo
de duragdo de um processo administrativo e a nidadssde uma adequada estrutura
logistica da Administracdo Publica para efetivagdanodelo. De fato, o tempo despendido
em um processo administrativo em que a cada caltleiprovas orais e a cada exame pericial
se estabelecesse uma conversacdo para que novatdequéossem avaliadas seria um
empecilho a prépria agilidade do feito e a pretgadificiéncia administrativa.

Por outro lado, a logistica que seria necessara gaec a Administracdo Publica
pudesse dar conta de um modelo em que mais sesigablicos, maiores espacos fisicos e
melhores condigbes operacionais fossem exigidos) certeza seria outra dificuldade.
Contudo, esses entraves, ndo obstante reais, mmpser debitados ao modelo proposto,
tratando-se de problemas de gestéo publica e gasaseara, deveriam ser equacionados.

A primeira critica que merece especial atencdo @elagrelativa a idealizacéo
excessiva das condi¢cbes do discurso, ou, traduzanam forma de uma indagacédo: até que
ponto ha condi¢des efetivas de participagdo doradguou de seu dependente em um
processo administrativo previdenciario, em uma dsfe ética discursiva e que tenha por
fundamento interesses universalizaveis, nos mottiegeoria de Habermas? De fato, é
razoavel supor que para que essa teoria sejadedlia sociedade deva ter atingido o nivel
convencional ou pdés-convencional, ou seja, queesdat atingido um elevado grau de
racionalidad&®

Realmente, a proposta da ética discursiva habesinmgfiressupde a visdo de uma
sociedade quase perfeita constituida por homersslig conscientes, com a prevaléncia da

l6gica do melhor argumento possivel, pois, commreiSimioni:

450 5|MIONI, Rafael LazzarottaCurso de hermenéutica juridica contemporan@g. cit., p. 574.

451 POSNER, Richard AProblemas de filosofia do direitdrraducao: Jefferson Luiz Camargo. S&o Paulo: Mafiontes,
2007, p. 169.

42 GOYARD-FABRE, SimoneOs principios filoséficos do direito politico moder Traduc&o: Irene.A. Paternot. 1.ed.
2.tir. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 485.

43 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Op. cit., p. 238.
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Um consenso, em condi¢des ideais, pressupfe asifjifposincera de todos os
participantes do discurso a um entendimento comatim@&c com transigéncia e
toleréncia. Ele exige uma sociedade onde os comftibciais podem ser mediados,
negociados e apaziguados discursivamente. E esalizabdo exigente se agrava na
medida em que se exige, também, a perspectivarsahdo consenst?

Com isso, se ndo ha uma efetiva disposicdo pamagenso por parte daqueles que
estdo interagindo, torna-se bastante improvavehorbiente que favoreca a implementacao
das condicdes ideais de discurso. Ndo ha comordaéexeeconhecer que em uma sociedade
onde ainda grassa um modelo de conflito baseadeelagdo perde-ganha e na busca da
certeza é sempre mais dificil a racionalizacdo ideitd via agdo comunicativa legitimada
pela participacéo e a validade pelo entendinféhto

Outro aspecto a ser considerado dentro dessa pevsperitica de idealizacao
excessiva da teoria discursiva refere-se a quetdadesigualdade social que caracteriza a
sociedade brasileira. Para que haja uma efetidasi@éa discursiva, € imprescindivel que
todos aqueles que possuam interesse em particpertetacdo dialogica tenham condi¢des
materiais de participar, sem o que a propria ideianiversalizacao ficara comprometida.

Além disso, especificamente no que se refere assumdios de aplicacdo, ha o
problema da amplitude daqueles que podem partjgibgue, em geral, as regras processuais
limitam a participagdo apenas as partes e a squesemtantes, inexistindo modelos
institucionalizados — como, por exemplo, as aud@npublicas — que pudessem viabilizar a
complementacédo de eventuais problemas de legitifaidas discursos de aplicacéo, através
de novos discursos de fundamentédt&o

E mesmo que existissem eficientes modelos de pat@0 democratica, €
necessaria a conscientizacao, pela coletividadéngartancia dessa participacdo, havendo
gquem enxergue na adocdo de sofisticados modelopadi&ipacdo em uma sociedade
desinformadacomo a brasileira, um risco de que a sociedadeose presa facil de
militdncias organizada® de que tenha que arcar com “[...] pesados cukstaseficiéncia
legitimada.®®’. Por certo, uma resposta de Habermas a essaasptideria ser no sentido de
que o problema néo esta no modelo que propde @nedilade comunicativa nos discursos,
mas exatamente na falta de sua adoc&o que acabhagpermitir que as questdes estruturais

da sociedade sejam consensualmente equacionadafetividade.

454 SIMIONI, Rafael LazzarottaCurso de hermenéutica juridica contemporan@p.cit., p.575
455 ALBERTON, Genacéia da Silva. Op.cit., p.93.

456 SIMIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativ®p.cit., p. 259.

47 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Op. cit., p. 240.
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H4, ainda, uma critica que vai de encontro ao cgangropria teoria discursiva. Para
Richard Posner, a ideia dos pragmatistas — e @ebtalobermas em especial — de que “[...] a
objetividade em direito depende da coincidénciagde um consenso politico se tenha
formado em torno das premissas da analise juditia& equivocada, uma vez que, para ele, a
expressao “consenso politico” nada mais € do quéetmo “polido” para a vontade do mais
forte, mesmo porque 0s juizes, ao proferirem saatesc¢as, nada mais sdo do que pessoas

“I...] que deduzem as implicacdes da relacdes diempoa sociedadé™®

. Conquanto a
referéncia ajuizes a critica valeria também para o caso do procesfuinistrativo
previdenciario em que o papel de julgador é exergéelo servidor publico incumbido de
prolatar a decisdo administrativa.

Essa critica € realmente forte, pois leva a reflexéerca da dificuldade de que o
poder comunicativo possa “vencer’ as estruturapatier consolidadas na sociedade. Mais
ainda, leva a pensar se algumas dessa estrute@sac-0 poder administrativo, que é o que
interessa no presente trabalho — ndo é uma matepeoteger o préprio cidaddo, na medida
em que € sobre essa estrutura que sdo construikhagpips como o da prevaléncia do
interesse publico sobre o privado e o da estrjali@ade, os quais, antes de serem entendidos
como privilégios da Administracdo Publica, poderisen enxergados como garantia de um
tratamento isondmico a todos e de estabelecimentubsgtaculos a eventuais arbitrariedades
por partes dos servidores publicos.

Nessa mesma direcdo pode ser destacada a critiédostzfa politica francesa
Simone Goyard-Fabre que adverte para o risco doelguedenomina de “pos-modernidade
consensual”. Para ela, uma visdo pos-moderna didadpolitico incorre no risco de se perder
em um pluralismo sem limites, sendo que a razdounaacional de Habermas, se néo se
conseguir aprimorar o estatuto da racionalidad®gi@a, pode significar a perda da grande
conquista advinda com a modernidade que é a rdiclada instrumentaf®.

Conquanto néo fique claro se ela esta efetivamaitteando Habermas ou apenas
suscitando questdes para reflexdo, as suas ob8esvacgerca dos riscos de uma “apologia”

da prética consensual séo realmente desafiad@dss

Entretanto, ndo se devera recear que, no univdosnffco contemporaneo, cujo
projeto € renegar nosso legado da modernidadesedodpolitico fique ameagado
pela desordem e pela anarquia? Recusar, junto aomversalidade unificadora da
razéo, as formas centralizadoras e as poténciasativas do Estado, ndo sera correr

48 pPOSNER, Richard A. Op.cit., p. 169.
459 |bidem, p. 169.
460 GOYARD-FABRE, Simone. Op.cit., p.487.
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o risco de condenar a vida social a seguir os menios e 0s impulsos da multiddo,
portanto, a afundar mais dia menos dia no caos?imte, subordinar o direito
politico ao consenso social equivale a auséncigogerno e de aparelho juridico
para regular a vida social: ¢ uma utopia suitida.

Assim, além da critica a prépria impossibilidadeude consenso politico, a busca
desenfreada por esse “utdpico” consenso poderartefasto efeito de fragilizar as estruturas
administrativas do Estado. No ambito do objeto dEgnte pesquisa, essa critica poderia ser
traduzida no receio de que afastar os poderesniiesr@a Administracdo Publica - no caso o
INSS - da conducé&o do processo administrativo geeiario, em prol de uma interacao
dialégica em que o Unico poder admitido foss®municativo seria dar azo a desordem e a
anarquia, o que, ao final, seria prejudicial agppobcidadéo.

Por fim, merecem destaque as criticas mais assacedlificuldade de verificacédo
empirica da teoria discursiva de Habermas, espeemé aquelas empreendidas pelos
estudiosos da hermenéutica de Heidegger e de Gadgae quem haveria imensa
dificuldade de se estabelecer um “grau zero” emiqgea discussdo, dada a influéncia
exercida pela histéria de vida de cada participartedialogo; além disso, ha a critica
luhmaniana de que o projeto de Habermas “[...] maatevisto como uma idealizacdo que, no
méaximo, é bem intencionad&®®,

E 6bvio que todas essas criticas — que, repisedsepodem ser aqui aprofundadas
em seus detalhes — mereceram e merecem total atdecBlabermas, que ndo se furtou a
tentar rebaté-las em varios de seus escritos. Ortarge, no entanto, é perceber que, mesmo
diante dessas dificuldades e apesar de algum carteico em qualquer modelo sdcio-
politico-juridico de atuacdo que se baseie nadedigcursiva do direito, ndo parece que a
intencdo de Habermas seja afastar pura e simplésmg@oder soberano do Estado, mas, sim,
buscar a legitimacdo desse poder mediante a jpa@d efetiva e decisoria de todos os

cidadaos.

461 hidem, p. 485.
462 5|MIONI, Rafael Lazzarottdireito e racionalidade comunicativ®p. cit., p. 245.
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CONSIDERACOES FINAIS

A guisa de consideracées finais, relevante destquara efetivacio dos direitos
sociais em um panorama em que os ideais demo@d&ebarmonizem com as garantias do
constitucionalismo exige um aparato instrumentalgaddo dentro das estruturas das esferas
publicas de uma sociedade.

Mas, como se viu, o direito administrativo, em géaese, ao invés de representar
uma conquista do Estado de Direito em prol do amhtnado, serviu muito mais como escudo
em favor do Estado-administrador com a construgdoparadigmas e a formulagdo de
principios que visaram a manutencdo da estruturgpatker existente no periodo pre-
Revolucao francesa.

Especificamente em relacdo as demandas dos cid&eééts a esse Estado que se
apresenta como Social de Direito, essa conformdgatireito administrativo impede que as
decisdes administrativas sejam “construidas” diakogente, através da efetiva participacéo
do(s) interessado(s), o que ndo mais se coaduna coomento constitucional atual.

Essa efetiva participacdo do cidaddo no processuoinaglrativo apresenta-se
imprescindivel para a formacdo da “vontade admmatish”, eis que necessaria para
equilibrar o interesse publico e o interesse pov&bmente ao serem estabelecidos canais de
dialogo entre sociedade e Administracdo Publicae2sg torna possivel atribuir legitimidade
a qualquer decisao estatal.

Com isso, a legitimidade do ato administrativo fecalepender da participacdo do
administrado por meio de um processo administraguo que se |he assegure efetivo
envolvimento na formulagéo da deciséo. Deve haverteza de que o administrado-cidadao
sera um co-prolator da decisdo administrativa,sgmtando os fatos que entender pertinentes,
produzindo suas provas, e, mais que isso, definjumdo com a Administracdo, aquilo que
efetivamente é o objeto da demanda.

Sob a dtica do constitucionalismo contemporéneea efetiva participacdo no
processo administrativo € um direito fundamentakdiadao, e o objetivo constitucional &
exatamente garantir que o administrado ndo sesufjmetido de forma antidemocratica aos
interesses da maioria, sob a nefasta blindageme deatarem de interesses publicos que
devem prevalecer sobre os individuais.

Dentre esses direitos sociais que sédo conferidosidadaos a partir do momento em
que o Estado passa a assumir uma constante agvptadtacional, destacam-se os direitos

previdenciarios, cuja fundamentalidade, como seaduém ndo de uma condica@riori do
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ser humano, mas do dialogo constitucional. Pobagre os argumentos de cunho moral - que
no caso dizem respeito ao fato de tais direitosmeem da imprescindibilidade de satisfacao
das primeiras necessidades humanas - foram coamdaieno procedimento discursivo; no
entanto, o que confere o carater de fundamentaidathis direitos € exatamente o fato de
assim estarem previstos na Constituicdo Federmsdioequalquer argumento “metafisico” ou
transcendental.

A analise da modelagem normativa brasileira vol{zata o processo administrativo
em geral, e o previdenciario, em particular, paeumét conclusdo de que, ndo obstante os
importantes avancos no que se refere as garamtiagrdinistrado quando de uma demanda
perante o INSS, o modelo ainda ndo atende aosidermiocraticos de efetiva participacdo do
cidaddo, uma vez que ndo consagra uma interactivaeiente dialdgica entre os envolvidos
NO processo.

Percebida, entdo, essa deficiéncia, partiu-se esnabde uma matriz teérica que
servisse de embasamento a formulacdes visando a nawa concepcado de processo
administrativo previdenciario verdadeiramente dj@do e democratico. E esse referencial
tedrico foi encontrado em Jirgen Habermas.

Como resultado das primeiras investigacfes balzgddas obras de Habermas,
constatou-se que a histéria de um sujeito é cddsteireconstruida a todo momento, a partir
da significacdo que pessoas ou coisas adquiremiversas interacdes empreendidas por esse
sujeito. Somente a condicao dialogica que se eealiz uma relacédo dialética do universal e
do individual é que permitira conhecer as condigfiiegida desse sujeito.

Percebeu-se a fecundidade dessa premissa para oces§w administrativo
previdenciario, na medida em que somente um intdiddogo reflexivo entre o cidadao e o
servidor publico, que naquela interacdo represertEtstado, permitira a exata compreensao
do mundo historicamente vivenciado pelo interessadlcque € imprescindivel para a
construgéo da melhor decisao para o caso.

Um processo administrativo previdenciario - taldezforma muito mais aguda do
outros processos administrativos — somente é utrumento democratico de aplicacdo das
normas no caso concreto se forem consideradosntextas de vida daquele que comparece
diante do Estado com uma determinada pretensdocomdplexa faticidade da existéncia
humana exige mais do que apenas uma coleta denefdes objetiva e fragmentadamente
obtida através de uma simples “entrevista” comerassado.

Em um processo administrativo previdenciario, édamental que os participantes

da interacdo (servidor e segurado) consigam coilartintersubjetivamente o mesmo
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mundo objetivo, ou seja, que estejam aptos a eaxexgrealidade “desde sempre” para
negociarem a cada situagao que se apresentareoranbcesso, estabelecendo as pretensdes
de validade que deveréo ser satisfeitas.

Eventual decisdo, ou mesmo um suposto “acordo’sgjgefruto de uma imposicao,
quer por argumentos “de autoridade”, quer por sgpes dogmaticas do tipo “prevaléncia do
interesse publico sobre o privado”, ndo satisfazp@smissas do agir comunicativo de
Habermas. Ainda que seja possivel forcar um “a¢oddomaneira objetiva, a utilizacdo de
qualquer tipo de coacéo, que nao seja a do meligamento, ndo podera ser considerado
“comum acordo” sob um ponto de vista subjetivo.

A ideia habermasiana de “colonizagdo do mundo wividelos mecanismos de
integracdo sistémica é perfeitamente verificavelantbito dos processos administrativos
previdenciarios, haja vista que o poder adminiswado Estado acaba por “contaminar” tais
processos administrativos, notadamente os prevét@rs; na medida em que desafia a
realidade social vivenciada pelos que estdo insemd sistema da seguridade social, a fim de
que ela se adeque as exigéncias daquele poder.

A adocdo de uma razdo comunicativa em substituggdoma razdo puramente
instrumental é a proposta de Habermas para “deszal® esse mundo vivido, minimizando
os efeitos desses mecanismos funcionais que afptaraxemplo, a dindmica de um processo
administrativo previdenciario. E somente na persyeala razdo comunicativa que seria
possivel resgatar a eticidade do mundo vivido, edipao-se os acordos comunicativos
conquistados pela forca livre e imparcial do melrgumento.

Inicialmente, o direito era visto por Habermas tdmbcomo um mecanismo que
retirava a eticidade das interacbes subjetiva, femd esse que, na perspectiva de um
processo administrativo previdenciario, poderia gercebido na intensa positivacao
normativa na area do direito previdenciario, conscar de se burocratizar o processo em
prejuizo de uma ac¢do comunicativa orientada pargendimento cooperativo.

Na medida, contudo, que vislumbra a moral n&o o@so instrumento corretivo do
direito, enxergando uma cooriginariedade entre a&mddabermas estd pronto para
desenvolver a sua teoria discursiva do direitospdandamental para que a sua anterior
teoria da acdo comunicativa comece a se tornar padisivel, mais concreta. E essa teoria
discursiva, na qual o direito passa a ter papeVagitissimo de mediador entre a faticidade e a
validade, que viabilizara a construcdo de um priocexkto capaz de garantir as condicdes

ideais de fala.
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E na “competicdo discursiva” pelo melhor argumeqtee cada um dos atores
envolvidos na interacdo podera aceitar a verdadeagionalmente se mostrar mais aceitavel.
Cada participante devera envolver-se no Discurgticpr(aquele que observe os princigdibs
e D) apresentando suas pretensbes de validade de fuvjefiva, correta e sincera, mas
aceitando que cada uma delas permaneca susperggeaé encontre, de forma racional, o
melhor argumento.

E a adog&o de um procedimento discursivo no andeitom processo administrativo
previdenciario que permitira que tudo possa segtolgje discussao, tudo possa ser objeto de
critica, ja que o simples fato de uma norma possgéncia social ndo garante que ela esteja
correta, vale dizer, ndo é garantia de que essaansatisfaca a pretenséo de vigéncia ideal.

Entretanto, com a mudanca de sua visdo acercareitodie para que a sua teoria
passe a ter uma funcionalidade mais perceptivelyal afirmar que a moral orientada por
principios depende de uma complementacio atravéhreito positivo. E este que servira
para a constatacéo de que as pretensdes de vadicada da verdade foram satisfeitas.

E ao enfrentar a questéo relativa aos procedimeligoarsivos para a elaboracéo e a
aplicacao do direito positivado, Habermas percepertinéncia da distingcdo entre discursos
de fundamentacdo e discursos de aplicagdo comonmeuzs apropriados a conferir
legitimidade a cada uma dessas etapas de conf@idmdireito.

Assim, é no ambito de um procedimento discursivoelioracdo das normas
juridicas que serdo compatibilizados os direitosmdmos (autodeterminacdo moral) e a
soberania do povo (autorrealizacéo ética). Mams8adiscursos de aplicacdo que devera ser
instituido um procedimento proprio ndo mais pamgtifigar ou determinar alguma norma
juridica, mas para atestar qual a norma, dentjé pseviamente justificadas, é a adequada
para o caso concreto.

E € sob a dtica dos discursos de aplicacdo querd@evmnscorrer 0S processos
administrativos previdenciarios, pois somente assipoder administrativo se submetera ao
poder comunicativo produzido conjuntamente pelataddos, com a busca pela norma
adequada a partir da legislacdo que foi devidamertestruida nos discursos de
fundamentacéo.

Enxergar necessariamente um conflito direto entriateresse demonstrado pela
pessoa que busca um beneficio previdenciario @assu interesse da administracdo em néo
conceder o beneficio € um erro. H4, na verdadantaresse publico que se revela na medida
em que a sociedade procura proteger aquelas celag@y de alguma maneira, necessitam

estar amparados por um sistema de seguridadelidetexatamente para essa finalidade.
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O fato de o interesse do cidaddo que participa rdepuocesso administrativo
previdenciario estar mais fortemente guiado pelo dieeito subjetivo ndo significa que na
outra ponta haja um interesse publico colidentea uez que nem sempre a busca pelo bem
comum esta desvinculada de um interesse subjetivo.

Portanto, um processo administrativo previdenciésmb a perspectiva da teoria
discursiva, ndo pode se limitar a uma mera “aporaganologica de fatos” na qual um
servidor publico, internalizando a razéo praticanseguiria enxergarmerculeamente a
completude de uma realidade para tomar a melhdsate@ossivel. Ao contrario, sob a
perspectiva da razdo comunicativa, ndo apenasvalgepublico, mas também o cidadao
interessado na obtencdo do beneficio previdencideioeem estar aptos e a eles ser permitido
a apresentacdo de suas pretensdes de validadeaias gpr sua vez, estardo sujeitas as
criticas.

Ou seja, ndo deve haver uma superioridaderiori das razbes ou pretensdes
levantadas pelo servidor publico, sendo que amdmsjdor e interessado, devem estar em
igualdades de condi¢cBes argumentativas para gcigegele a um consenso acerca de quais 0s
fatos e circunstancias relevantes para o casoetoncr

Um processo administrativo previdenciario forteraentialégico € o caminho
adequado para que seja assegurada aos particelarelvidos no caminho decisério da
Administracdo Publica a plenitude de seus direftesparticipacdo democratica na esfera
publica da Previdéncia Social.

N&o obstante as criticas que possa merecer, saria $ocial de Habermas € de
carater reconstrutivo e emancipatorio, e ndo memgergescritivo, claro que nenhum modelo
de processo, quer judicial, quer administrativee e funde na sua teoria discursiva do direito
podera abrir mao de certa idealizacdo, de uma bsa de utopia. Afinal, se nédo for tentado,

nunca se o sabera possivel.
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