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RESUMO

A presente dissertacdo examina a efetividade dos direitos sociais previdenciarios e
assistenciais no municipio de Sdo Paulo de Olivenga, situado no Alto Solimdes,
Amazonas, a luz do dever constitucional de protecdo suficiente e da teoria da
vulnerabilidade estrutural. Partindo da centralidade normativa da seguridade social na
Constituicao da Republica de 1988, o estudo investiga se 0 modelo institucional adotado
para a oferta de servigos do Instituto Nacional do Seguro Social — especialmente por
meio da unidade fluvial PREVBARCO e da telepericia — ¢ materialmente adequado para
assegurar o minimo existencial da populagdo local. A pesquisa fundamenta-se em
abordagem juridico-dogmatica combinada com investigagdo empirica quantitativo-
descritiva, com andlise de dados oficiais referentes ao periodo de 2024 a 2025. Os
resultados revelam variagdo significativa nas taxas de deferimento e indeferimento de
beneficios, além de concentragdo temporal do atendimento presencial em periodo anual
reduzido, circunstancia que suscita questionamentos quanto a suficiéncia estrutural da
politica publica implementada. O referencial tedrico ancora-se na teoria dos direitos
fundamentais de Ingo Wolfgang Sarlet, na reflexdo de Daniel Sarmento acerca da
protecdo judicial dos direitos sociais, na formulagdo do principio da vedagdo a prote¢ao
insuficiente desenvolvida por Carolina Senra, na teoria da proporcionalidade de Robert
Alexy e, de modo central, na concep¢do de vulnerabilidade estrutural elaborada por
Maurilio Casas Maia e por Hermes Zaneti Jr. no ambito do microssistema de protegdo
dos vulneraveis. Sustenta-se que, em contextos de vulnerabilidade territorial
multidimensional — caracterizados por isolamento geogréafico, economia informal,
dependéncia de beneficios de natureza alimentar e limitacdo de infraestrutura tecnolégica
—, a igualdade material exige institucionalidade compensatéria. A neutralidade
procedimental, aplicada indistintamente a territorios estruturalmente desiguais, tende a
reproduzir exclusdes. Conclui-se que o dever constitucional de prote¢do suficiente impde
organiza¢do administrativa diferenciada, capaz de neutralizar barreiras territoriais,
temporais e procedimentais, sob pena de comprometimento do nicleo essencial do direito
fundamental a previdéncia social.

Palavras-chave: Direitos sociais; Previdéncia social; Vulnerabilidade estrutural; Minimo
existencial; Protecao suficiente; Amazonia.



ABSTRACT

This search examines the effectiveness of social security and social assistance rights in
the municipality of Sdo Paulo de Olivenga, located in the Alto Solimoes region,
Amazonas, considering the constitutional duty of sufficient protection and the theory of
structural vulnerability. Starting from the normative centrality of social security in the
1988 Constitution of the Republic, the study investigates whether the institutional model
adopted for the provision of services by the National Social Security Institute —
especially through the PREVBARCO river unit and tele-expertise — is materially
adequate to ensure the existential minimum of the local population. The research is based
on a legal-dogmatic approach combined with quantitative-descriptive empirical
investigation, with an analysis of official data referring to the period from 2024 to 2025.
The results reveal significant variation in the rates of approval and denial of benefits, as
well as the temporal concentration of in-person services within a reduced annual period,
a circumstance that raises questions as to the structural sufficiency of the public policy
implemented. The theoretical framework is grounded in Ingo Wolfgang Sarlet’s theory
of fundamental rights, Daniel Sarmento’s reflections on the judicial protection of social
rights, Carolina Senra’s formulation of the principle of prohibition of insufficient
protection, Robert Alexy’s theory of proportionality, and, centrally, the conception of
structural vulnerability developed by Maurilio Casas Maia and Hermes Zaneti Jr. within
the microsystem for the protection of vulnerable persons. It is argued that, in contexts of
multidimensional territorial vulnerability — characterized by geographical isolation,
informal economy, dependence on benefits of an alimentary nature, and limited
technological infrastructure — substantive equality requires compensatory institutional
arrangements. Procedural neutrality, when applied indiscriminately to structurally
unequal territories, tends to reproduce exclusions.

The dissertation concludes that the constitutional duty of sufficient protection requires
differentiated administrative organization, capable of neutralizing territorial, temporal,
and procedural barriers, under penalty of compromising the essential core of the
fundamental right to social security.

Keywords: Social rights; Social security; Structural vulnerability; Existential minimum;
Sufficient protection; Amazon.
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INTRODUCAO

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 inaugurou modelo de
Estado comprometido ndo apenas com a limitacdo do poder, mas com a concretizagao
positiva de direitos fundamentais, especialmente aqueles de natureza social. A seguridade
social, estruturada como sistema integrado de acdes nas areas de saude, previdéncia e
assisténcia social, foi elevada a condicao de direito fundamental dotado de aplicabilidade
imediata e eficicia normativa vinculante.

Nesse contexto, beneficios previdenciarios e assistenciais ndo se configuram
como politicas publicas facultativas, mas como instrumentos constitucionais de prote¢ao
da dignidade da pessoa humana, destinados a assegurar condi¢des materiais minimas de
existéncia a individuos em situagcdo de incapacidade laboral, deficiéncia, velhice ou
extrema vulnerabilidade socioecondmica.

Entretanto, a efetividade desses direitos ndo depende exclusivamente de sua
previsao normativa. Conforme ja delineado no projeto de qualificacdo que fundamenta
esta pesquisa, a eficacia pratica dos direitos sociais exige a existéncia de mecanismos
administrativos concretos capazes de reconhecer a condi¢cao do beneficiario e viabilizar
0 acesso a prestacao estatal.

A auséncia ou precariedade de instrumentos como a avaliacdo social e a pericia
médica — etapas indispensaveis a concessdao de beneficios por incapacidade e do
Beneficio de Prestacdo Continuada — compromete diretamente a fruicdo material do
direito, produzindo forma indireta de nega¢do de direitos fundamentais.

O problema que orienta esta dissertagcdo emerge precisamente dessa tensdo entre
normatividade constitucional e realidade territorial concreta. O municipio de Sdo Paulo
de Olivenga, localizado no Alto Solimdes, Amazonas, apresenta caracteristicas que
tornam paradigmatica a andlise da efetividade dos direitos previdenciarios no interior
amazonico. Trata-se de territorio marcado por isolamento geografico relevante,
dependéncia de deslocamento fluvial, dispersdo populacional ribeirinha, predominéancia
de economia informal rural e indicadores socioecondmicos inferiores as médias estadual
e nacional. Nesse cenario, o acesso a servigos publicos especializados revela-se
estruturalmente condicionado por barreiras logisticas e institucionais.

Embora exista unidade administrativa vinculada a Previdéncia Social no
municipio, a oferta de avaliagdo social e pericia médica — procedimentos essenciais a

concessdo de diversos beneficios — ocorre de forma itinerante, por meio do
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PREVBARCO, em periodicidade anual concentrada em curto intervalo de dias. Tal
circunstancia introduz variavel temporal relevante na analise constitucional. Beneficios
de natureza alimentar, destinados a pessoas incapacitadas para o trabalho ou em situagdo
de extrema vulnerabilidade, tornam-se dependentes de cronograma episédico, o que pode
implicar espera prolongada incompativel com a urgéncia inerente as situacdes protegidas.

O ponto central da pesquisa, portanto, ndo consiste apenas em registrar
dificuldades administrativas ordinarias, mas em examinar se o desenho institucional
atualmente adotado pelo Instituto Nacional do Seguro Social ¢ materialmente suficiente
para assegurar a concretizagdo do minimo existencial previdenciario em contexto de
vulnerabilidade territorial. A investiga¢do insere-se na linha de pesquisa voltada aos
“Mecanismos e Processos de Efetivacdo de Direitos”, partindo da premissa de que o
acesso a justiga — entendido em sentido amplo — ndo se restringe ao acesso formal ao
Poder Judiciario, mas envolve a presenca territorial adequada das instituicdes
responsaveis pela implementacao de direitos fundamentais.

A abordagem teorica adotada articula a teoria dos direitos fundamentais com a
categoria da vulnerabilidade estrutural. A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais,
conforme sustentado por Ingo Wolfgang Sarlet, impde ao Estado deveres positivos de
protecdo e implementagdo, exigindo organizagdo administrativa adequada a sua
concretizagao.

Daniel Sarmento, ao analisar a prote¢ao judicial dos direitos sociais, enfatiza que
a democracia constitucional pressupde fruicdo minima de condi¢des materiais de vida,
sob pena de comprometimento da propria autonomia cidadd. A teoria da
proporcionalidade, desenvolvida por Robert Alexy, contribui para a compreensao de que
principios constitucionais impdem mandados de otimiza¢do que devem ser realizados na
maxima medida possivel, consideradas as possibilidades faticas e juridicas.

De modo central, esta pesquisa dialoga com a concep¢ao de vulnerabilidade
estrutural desenvolvida por Maurilio Casas Maia e Hermes Zaneti Jr., segundo a qual a
vulnerabilidade ndo pode ser compreendida como atributo isolado do individuo, mas
como condi¢do produzida por arranjos institucionais e desigualdades territoriais que
limitam o acesso efetivo aos direitos. A neutralidade administrativa, quando aplicada
indistintamente a contextos profundamente desiguais, pode reproduzir exclusdes e
configurar protecdo insuficiente indireta.

Metodologicamente, a dissertacdo adota abordagem juridico-dogmatica

combinada com investiga¢do empirica quantitativo-descritiva. Foram analisados dados
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institucionais referentes aos anos de 2024 a 2025, incluindo nimero de requerimentos,
decisdes proferidas e taxas de deferimento e indeferimento de beneficios no municipio.
A andlise estatistica permite identificar variagdes relevantes que contribuem para a
avaliacdo da suficiéncia estrutural do modelo itinerante de atendimento.

O percurso que conduziu o mestrando a delimitagao do objeto desta dissertacao
foi construido progressivamente no &mbito do Programa de Pos-Graduacdo em Direito, a
partir da aproximacdo entre o estudo constitucional dos direitos sociais e a realidade
concreta de sua efetivacdo no interior do Amazonas. Desde a fase de elaboracdo e
qualificacdo do projeto, a investigacdo concentrou-se nas dificuldades de acesso a
avaliagdo social e a pericia médica como possiveis barreiras a fruigdo de beneficios
previdencidrios e assistenciais. O amadurecimento académico do problema permitiu
deslocar a analise de uma perspectiva predominantemente descritiva das dificuldades
administrativas para uma indagacdo de natureza constitucional: saber se a organizacao
institucional disponibilizada pelo Estado ¢ suficiente para assegurar, em territorio de
elevada vulnerabilidade, prote¢do social materialmente equivalente aquela acessivel em
contextos dotados de maior infraestrutura.

Ao longo do desenvolvimento da pesquisa, a delimitagdo empirica foi refinada
para concentrar a observacao nos dados oficiais de 2024 e 2025 ¢ na forma de atuagdo do
Instituto Nacional do Seguro Social em Sdo Paulo de Olivenga, especialmente mediante
a Agéncia da Previdéncia Social, o PREVBARCO e os mecanismos tecnologicos de
atendimento. Esse percurso permitiu articular a experiéncia concreta do territdrio com
categorias tedricas como minimo existencial, vedacdo a protecdo insuficiente,
vulnerabilidade estrutural e institucionalidade compensatoria, conferindo unidade entre o
problema de pesquisa, o referencial tedrico e a analise dos dados.

A investigacdo dialoga, ainda, com resultados anteriormente divulgados em
recortes distintos da mesma agenda de pesquisa. Cardoso e Seixas (2025) examinaram a
periodicidade da avaliagdo social e da pericia médica ofertadas pelo INSS aos residentes
do interior do Amazonas, enquanto Pereira, Cardoso e Carmo (2026) analisaram as
vulnerabilidades e os obstaculos de acesso a seguridade social no Municipio de Santo
Antonio do Ig¢d. A presente dissertagdo toma esses estudos como antecedentes
bibliograficos, mas desenvolve objeto proprio: concentra-se em Sao Paulo de Olivenga,
incorpora dados administrativos dos anos de 2024 e 2025 e aprofunda o exame da
capacidade institucional, da protecdo suficiente e da institucionalidade compensatodria.

Por essa razdo, as formulagdes autorais aqui desenvolvidas sdo reconstruidas no ambito
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deste trabalho, preservando-se a atribuicao expressa as pesquisas anteriores sempre que
suas conclusdes sao retomadas.

O percurso metodoldgico combina pesquisa juridico-dogmatica e investigagdo

empirica quantitativo-descritiva. No plano juridico-dogmatico, procede-se ao exame da
Constituicao da Republica de 1988, da legislacao previdenciaria e assistencial pertinente,
da doutrina constitucional e previdencidria utilizada ao longo do trabalho e dos
precedentes judiciais selecionados em razdo de sua relagdo com a efetividade dos direitos
sociais, a reserva do possivel, o minimo existencial e o controle das omissdes estatais. No
plano empirico, sao examinados dados institucionais oficiais referentes aos anos de 2024
e 2025, especialmente o numero de decisdes administrativas, deferimentos,
indeferimentos e taxas correspondentes, além das informacdes relativas a estrutura e ao
funcionamento do atendimento previdenciario no municipio. A analise ¢ descritiva e
comparativa, ndo se destinando a estabelecer causalidade entre a variacdo estatistica
observada e fatores administrativos externos que ndo possam ser demonstrados pelos
dados disponiveis.
A escolha de Sdo Paulo de Olivenga como locus da investigagdo decorre de sua aptidao
para evidenciar, de forma concreta, a interagdo entre territorio, vulnerabilidade e
capacidade institucional. A pesquisa utiliza o estudo do municipio ndo para generalizar
automaticamente seus resultados a toda a Amazodnia, mas para avaliar, em contexto
territorial determinado, se os mecanismos administrativos existentes sao materialmente
adequados a concretizagdo dos direitos previdenciarios e assistenciais. A interpretagdo
dos resultados ¢ realizada a luz do referencial constitucional adotado, preservando-se a
distingdo entre os dados efetivamente observados e as inferéncias normativas formuladas
a partir deles.

Além desta introdugdo, a dissertacdo estd estruturada em trés capitulos de
desenvolvimento. O Capitulo 1 apresenta a fundamentacao teorica e constitucional dos
direitos sociais, examinando o sistema de direitos fundamentais na Constituicao de 1988,
a natureza e a eficacia dos direitos sociais em sua dimensdo prestacional, a tutela
jurisdicional e o controle judicial das politicas publicas, bem como a reserva do possivel,
a proporcionalidade e o minimo existencial. O objetivo ¢ estabelecer as categorias
juridicas necessarias a avalia¢ao da suficiéncia da atuacao estatal.

O Capitulo 2 volta-se especificamente a tutela dos direitos sociais da seguridade
e da assisténcia social. Sdo examinadas as noc¢des fundamentais de previdéncia e

assisténcia social, as principais espécies de beneficios previdenciarios, auxilios
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acidentarios e beneficios assistenciais, as vulnerabilidades sociais, territoriais e
institucionais que condicionam o acesso a protecao social e, em topico proprio, as agdes
previdencidrias como instrumento de tutela jurisdicional diante da negativa, demora ou
insuficiéncia da resposta administrativa.

O Capitulo 3 concentra a analise no municipio de Sao Paulo de Olivenga.
Inicialmente, sdo apresentados os aspectos socioecondmicos e territoriais do locus da
pesquisa; em seguida, examina-se a oferta institucional dos servigos do INSS e a realidade
do atendimento no interior amazonico. Na sequéncia, os dados administrativos de 2024 e
2025 sao analisados em conjunto com as dificuldades de acesso a avaliagdo social e a
pericia médica. Por fim, discute-se o dever constitucional de protecdo suficiente e a
proposta de institucionalidade compensatdria como resposta as vulnerabilidades
estruturais identificadas. As consideragdes finais retomam a hipdtese, sistematizam os
resultados e apresentam as conclusoes alcancadas.

A hipotese central sustenta que, em territdrios caracterizados por vulnerabilidade
estrutural amazonica, o dever constitucional de protecdo suficiente impde
institucionalidade compensatdria diferenciada. A igualdade material, enquanto principio
estruturante da ordem constitucional, ndo se realiza mediante oferta formalmente idéntica
de servigos, mas por meio de arranjos institucionais aptos a neutralizar barreiras
territoriais e temporais que incidem de modo desproporcional sobre populacdes
vulneraveis.

A relevancia da pesquisa transcende o caso concreto analisado. Ao examinar a
efetividade da seguridade social em municipio amazonico de dificil acesso, a investigagao
contribui para o debate mais amplo sobre a densidade normativa dos direitos sociais no
constitucionalismo brasileiro contempordneo. A Amazonia, com suas especificidades
geograficas e socioecondmicas, coloca a prova a capacidade do Estado de cumprir o
compromisso constitucional de reducao das desigualdades regionais e de promocao da
dignidade da pessoa humana.

Assim, esta dissertagdo propde-se a examinar, sob perspectiva constitucional e
empirica, se a organizagdo administrativa do INSS em Sao Paulo de Olivenca atende ao
patamar minimo exigido pelo principio da vedacao a protecao insuficiente ou se demanda
reconfiguragdo estrutural orientada pela institucionalidade compensatéria. A andlise que
se segue parte da compreensdao de que o territério ndo ¢ mero pano de fundo, mas
elemento constitucionalmente relevante na concretizagao dos direitos sociais. Onde a

vulnerabilidade ¢ estrutural, a protecdo deve ser estruturalmente reforcada.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA E CONSTITUCIONAL DOS DIREITOS
SOCIAIS

O presente capitulo tem por finalidade estabelecer o arcabougo tedrico-
constitucional indispensavel a compreensdo da problematica central desta dissertagao,
qual seja, a efetivagdo dos direitos sociais no contexto do sistema previdencidrio
brasileiro, especialmente diante das dificuldades de acesso a avaliag@o social e a pericia
médica enfrentadas por populagdes residentes em regides marcadas por elevada
vulnerabilidade social e territorial. Para tanto, parte-se da andlise do sistema de direitos
fundamentais consagrado pela Constituicdo Federal de 1988, com énfase na natureza, na
eficacia e na tutela dos direitos sociais, bem como nos limites e condicionantes de sua
concretizagao.

Busca-se, ainda, demonstrar que a efetividade desses direitos ndo pode ser
dissociada da compreensao da vulnerabilidade social como categoria juridica relevante,
apta a influenciar a interpretacio e a aplicagdo das normas constitucionais. O
desenvolvimento tedrico aqui empreendido tem carater instrumental, servindo de base
para a andlise critica, nos capitulos seguintes, das falhas estruturais do sistema
previdencidrio que comprometem a realizagdo concreta dos direitos sociais em

determinados contextos territoriais.

2.1 O SISTEMA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS NA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988

O processo de redemocratizagdo do Brasil, consolidado com a promulgacdo da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, representou um marco histérico
decisivo para a reconstrucao institucional do Estado brasileiro e para a afirmacao de um
novo paradigma juridico-constitucional. Apds um prolongado periodo de autoritarismo,
marcado pela supressdo de liberdades publicas, restricdes a participagdo politica e
enfraquecimento das garantias institucionais, a Assembleia Nacional Constituinte foi
convocada com a missdo de refundar as bases normativas do Estado, incorporando
demandas sociais historicamente reprimidas e afirmando compromissos estruturantes

com a democracia, justi¢a social, cidadania e dignidade da pessoa humana.
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A Constituicao de 1988 instituiu, de forma expressa, o Estado Democratico de
Direito, rompendo com a tradi¢@o constitucional autoritaria que marcou a historia politica
brasileira. Essa opcdo normativa ndo se limitou a restauragdo das liberdades civis e
politicas, mas representou a adocao de um modelo constitucional comprometido com a
transformagao da realidade social. O constituinte originario partiu da premissa de que a
democracia ndo se resume a realizagdo periodica de eleigdes, mas exige a criagdo de
condi¢des materiais minimas que permitam a participagdo efetiva dos individuos na vida
social, politica e econdmica.

A centralidade conferida a dignidade da pessoa humana, erigida a fundamento da
Republica Federativa do Brasil (art. 1°, III), revela-se elemento estruturante de todo o
sistema constitucional. A dignidade deixa de ser compreendida como mero valor abstrato
ou retorico e passa a operar como verdadeiro parametro normativo para a interpretagao e
aplicagdo dos direitos fundamentais. Nesse sentido, Piovesan (2016, p. 96) destaca que a
cidadania e a dignidade da pessoa humana constituem pilares do Estado Democratico de
Direito brasileiro, evidenciando que os direitos fundamentais exercem fungao
essencialmente democratizadora.

Embora a dignidade da pessoa humana constitua fundamento axioldgico do
Estado Democratico de Direito, sua concretiza¢ao ndo pode ser compreendida apenas sob
perspectiva principioldgica ou retorica. A Constituicao de 1988 atribuiu a dignidade uma
fung¢do juridico-operativa, irradiando efeitos sobre toda a atuacdo estatal e condicionando
tanto a elaboragdo das politicas publicas quanto a interpretagdo das normas
infraconstitucionais. A prote¢ao da dignidade exige que a atuagdo administrativa seja
estruturada de forma apta a permitir que os individuos tenham acesso efetivo aos
mecanismos institucionais necessarios a concretizagdo dos direitos fundamentais. Nao
basta, portanto, que o ordenamento reconheca determinado direito em abstrato; €
indispensavel que existam condi¢des materiais e procedimentais que possibilitem sua
frui¢do concreta.

Essa compreensdo aproxima-se da concepc¢ao desenvolvida por Ingo Wolfgang
Sarlet ao afirmar que a dignidade da pessoa humana constitui qualidade intrinseca e
distintiva de todo ser humano, impondo ao Estado ndo apenas deveres negativos de
abstencao, mas também deveres positivos de protecao e promogao. Sob essa perspectiva,
a omissao administrativa, quando impede ou dificulta injustificadamente o acesso aos
direitos fundamentais, pode representar violagdo a propria dignidade da pessoa humana,

sobretudo quando atinge individuos em situacao de vulnerabilidade social ou territorial.
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No ambito da presente pesquisa, essa perspectiva assume especial relevancia. A
dificuldade de acesso a avaliagdo social e a pericia médica ndo representa simples
obstaculo procedimental ou deficiéncia burocratica. Trata-se de circunstancia
potencialmente apta a impedir que pessoas em situagdo de incapacidade, deficiéncia ou
extrema vulnerabilidade obtenham o reconhecimento administrativo de direitos
constitucionalmente assegurados. A andlise da efetividade dos direitos sociais exige,
portanto, que a dignidade da pessoa humana seja compreendida ndo apenas como
fundamento da Republica, mas também como parametro de avaliagao da suficiéncia das
estruturas administrativas responsaveis pela implementagdo das prestagdes
previdencidrias e assistenciais.

A Carta Politica insere-se no contexto do constitucionalismo contemporaneo de
matriz pés-Segunda Guerra Mundial, caracterizado pela superacdo do modelo liberal
classico e pela afirmacdo do Estado Social. Conforme assinala Canotilho (2003), as
constituigdes modernas assumem carater dirigente, passando a estabelecer programas
normativos voltados a realizagdo de fins sociais relevantes e a impor ao Estado deveres
positivos de atuagdo. A Constitui¢ao brasileira alinha-se a essa tradi¢ao ao prever, no art.
3°, objetivos fundamentais vinculantes, como a erradicacdo da pobreza, a reducdo das
desigualdades sociais e regionais e a promog¢ao do bem de todos.

Conquanto a Constituicao de 1988 tenha consolidado o paradigma do Estado
Democratico de Direito, a sua plena compreensdo demanda reconhecer que a protegao
dos direitos fundamentais ndo decorre exclusivamente da positivagao constitucional, mas
da propria evolugcdo historica do constitucionalismo. A trajetéria dos direitos
fundamentais demonstra um processo continuo de ampliagdo do espago de protecdo da
pessoa humana, acompanhando as transformagdes politicas, econdmicas e sociais
ocorridas ao longo da modernidade. Essa evolugdo explica por que a Constituigdo
brasileira reine, em um mesmo sistema normativo, direitos de liberdade, direitos
politicos, direitos sociais, direitos difusos e coletivos, bem como mecanismos
institucionais destinados a sua protecao.

A doutrina costuma sistematizar essa evolugao por meio da teoria das dimensdes
dos direitos fundamentais. Ainda que a terminologia "gera¢des" permane¢a amplamente
difundida, parcela significativa da doutrina contemporanea prefere a expressao
"dimensoes", justamente para evitar a falsa impressao de substitui¢do sucessiva entre
categorias de direitos. Na realidade, os direitos fundamentais apresentam natureza

cumulativa e complementar. O reconhecimento dos direitos sociais ndo suprimiu a
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importancia das liberdades individuais, assim como o desenvolvimento dos direitos
coletivos ndo reduziu a centralidade dos direitos civis e politicos. Ao contrario, verifica-
se permanente processo de acumulacdo e fortalecimento reciproco das diversas
dimensdes de prote¢ao da pessoa humana.

Essa compreensdo possui particular relevancia para o constitucionalismo
brasileiro. A Constituicdo de 1988 ndo estabelece qualquer hierarquia normativa entre os
diversos direitos fundamentais. Todos integram um sistema unitdrio orientado pela
dignidade da pessoa humana e pelos objetivos fundamentais da Republica. Assim, a
efetividade dos direitos sociais nao pode ser considerada secundaria em relagdo as
liberdades classicas, pois a propria Constituicdo lhes atribui igual estatura juridica,
submetendo-os ao regime geral dos direitos fundamentais, inclusive quanto a
aplicabilidade imediata prevista no art. 5°, § 1°.

A construcdo da dimensao objetiva dos direitos fundamentais representa uma das
mais relevantes contribui¢cdes do constitucionalismo contemporaneo para a superagao da
compreensdo meramente individualista dos direitos fundamentais. Tradicionalmente,
esses direitos eram concebidos como posigdes juridicas subjetivas oponiveis pelo
individuo ao Estado, funcionando como instrumentos de contengao do poder publico. A
evolucdo da teoria constitucional, contudo, demonstrou que essa perspectiva revela-se
insuficiente para explicar a complexidade das relagdes juridicas estabelecidas no ambito
do Estado Social e Democratico de Direito.

Na ordem constitucional inaugurada em 1988, os direitos fundamentais
transcendem a esfera das posi¢cdes subjetivas e assumem a condicdo de valores
estruturantes da propria ordem juridica. Nessa perspectiva, a Constituicdo ndo apenas
reconhece faculdades individuais, mas estabelece pardmetros normativos que devem
orientar a produgdo legislativa, a atuacdo administrativa e a atividade jurisdicional. Os
direitos fundamentais passam a exercer fungdo integradora, irradiando seus efeitos sobre
todas as esferas da atuacdo estatal e¢ influenciando, inclusive, as relagdes entre
particulares, quando presentes situacdes de desigualdade ou vulnerabilidade que
reclamem tutela constitucional.

Como observa Ingo Wolfgang Sarlet (2012), a dimensao objetiva dos direitos
fundamentais impde ao Estado deveres de organizagdo, protecao e promogao, exigindo
que a estrutura administrativa seja concebida de modo a permitir a efetiva frui¢ao dos

direitos constitucionalmente assegurados. Nao basta, portanto, a mera absten¢do estatal
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diante das liberdades individuais; exige-se atuacdao positiva voltada a criacdo de
condi¢des institucionais que tornem possivel o exercicio concreto desses direitos.

Essa perspectiva assume especial releviancia quando se analisam direitos
fundamentais de natureza prestacional, como aqueles relacionados a seguridade social.
Diferentemente dos direitos de defesa, cuja protecdo frequentemente depende da nado
intervengao estatal, os direitos previdencidrios e assistenciais pressupdem a existéncia de
uma complexa estrutura administrativa, composta por 6rgaos, servidores, procedimentos,
sistemas de informacao, recursos tecnologicos e mecanismos de atendimento aptos a
reconhecer e implementar as prestacoes asseguradas pela Constituigao.

Em consequéncia, a suficiéncia da estrutura administrativa deixa de constituir
mera questdo de eficiéncia gerencial para adquirir inequivoca dimensdo constitucional.
Quando a organizacdo institucional se revela inadequada para assegurar acesso efetivo
aos mecanismos necessarios ao reconhecimento dos direitos fundamentais, o problema
ultrapassa o campo da administracdo publica e ingressa no ambito da jurisdi¢do
constitucional. A analise da constitucionalidade passa a abranger ndo apenas o contetido
das normas juridicas, mas também a suficiéncia das estruturas estatais destinadas a sua
concretizagao.

E precisamente sob essa perspectiva que se desenvolverd a analise desta
dissertacdo. A investigacdo nao se limita a verificar a existéncia formal dos beneficios
previdencidrios e assistenciais previstos na legislagdo brasileira. Busca examinar se a
forma pela qual a Administragdo Publica organiza a realizagdo da avaliag@o social e da
pericia médica no municipio de Sao Paulo de Olivenga revela-se compativel com os
deveres constitucionais de prote¢do, promocao e efetivacao dos direitos fundamentais
sociais. A resposta a essa indagagdo dependera da verificagdo da suficiéncia das estruturas
administrativas disponibilizadas pelo Estado para assegurar igualdade material de acesso
a protecdo previdenciaria em contexto de reconhecida vulnerabilidade territorial.

Sob essa perspectiva, a classificacdo em dimensdes revela utilidade
eminentemente didatica. Como observa a doutrina constitucional contemporanea, cada
nova dimensao amplia o contetido material da prote¢ao constitucional sem afastar aquelas
anteriormente reconhecidas. Em consequéncia, a concretizacao dos direitos fundamentais
exige interpretacdo sistematica da Constitui¢do, apta a harmonizar liberdade, igualdade,
solidariedade e justiga social como valores reciprocamente dependentes.

A estrutura normativa dos direitos fundamentais delineada pela Constituicao

Federal de 1988 revela uma arquitetura complexa, plural e sistematizada. O constituinte
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origindrio organizou um extenso catalogo de direitos no Titulo II da Constituicao,
distribuido em cinco capitulos: direitos e deveres individuais e coletivos (art. 5°), direitos
sociais (arts. 6° a 11), nacionalidade (arts. 12 e 13), direitos politicos (arts. 14 a 16) e
partidos politicos (art. 17). Essa organizagao evidencia a intencao de conferir tratamento
privilegiado aos direitos fundamentais, posicionando-os logo apds os principios
fundamentais que regem a Republica.

A posicao topografica dos direitos fundamentais no texto constitucional possui
relevante significado hermenéutico. Ao situd-los imediatamente apos os fundamentos da
Republica, o constituinte originario sinaliza que tais direitos constituem verdadeiro eixo
estruturante de todo o ordenamento juridico. A interpretacdo das demais normas
constitucionais e infraconstitucionais deve, portanto, ser orientada pelos valores e
principios consagrados no sistema de direitos fundamentais.

A doutrina constitucional contemporanea reconhece que os direitos fundamentais
exercem dupla fun¢do no sistema juridico. De um lado, possuem dimensdo subjetiva,
enquanto posicdes juridicas individuais oponiveis ao Estado, aptas a proteger os
individuos contra ingeréncias arbitrarias do poder publico. De outro, apresentam
dimensao objetiva, funcionando como valores e principios que irradiam efeitos sobre todo
o ordenamento juridico e orientam a atuacao dos poderes publicos.

Sarlet (2012) destaca que a dimensao objetiva dos direitos fundamentais impde ao
Estado deveres de protecdo, exigindo a ado¢ao de medidas legislativas, administrativas e
jurisdicionais destinadas a promocao da efetividade desses direitos. Essa compreensdo
revela-se particularmente relevante no campo dos direitos sociais, cuja concretizagao
depende, em grande medida, da atuagao positiva e estruturada do poder publico.

O catalogo de direitos fundamentais previsto na Constituicdo Federal de 1988 nao
se esgota no Titulo II. O § 2° do art. 5° consagra a chamada cldusula de abertura material,
ao reconhecer que os direitos e garantias expressos na Constitui¢do ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, bem como dos tratados
internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil seja parte. Trata-se de mecanismo
que confere dinamismo ao sistema constitucional, permitindo sua adaptagdo as
transformagdes sociais, econdmicas e tecnoldgicas.

Morais e Nascimento (2010, p. 28) ressaltam que essa abertura material evita a
rigidez excessiva do texto constitucional e possibilita o reconhecimento de novos direitos
fundamentais sem a necessidade de constantes reformas formais. A cldusula de abertura

revela, assim, a natureza evolutiva do sistema de direitos fundamentais e reforca a
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centralidade da dignidade da pessoa humana como critério material de reconhecimento
de novos direitos.

A abertura material do sistema constitucional assume especial relevancia no
contexto da incorporagao dos tratados internacionais de direitos humanos ao ordenamento
juridico brasileiro. A partir da Emenda Constitucional n® 45/2004, tais tratados, quando
aprovados em rito qualificado, passaram a integrar o bloco de constitucionalidade,
ampliando o espectro de prote¢ao dos direitos fundamentais e refor¢ando a vinculagao do
Estado brasileiro aos parametros internacionais de direitos humanos.

Outro aspecto central do sistema instituido pela Constituicdo de 1988 ¢ o
reconhecimento expresso da aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos
fundamentais, previsto no § 1° do art. 5°. Esse dispositivo representa uma ruptura com a
tradi¢cdo constitucional anterior, que relegava, especialmente os direitos sociais, a
condicdo de normas meramente programaticas, desprovidas de eficacia juridica imediata.

A aplicabilidade imediata ndo significa, contudo, implementacdo automatica de
todos os direitos fundamentais, mas impde aos intérpretes e aplicadores do direito o dever
de conferir a maxima efetividade possivel as normas constitucionais. Sarmento (2008)
ressalta que a aplicacao imediata deve ser compreendida como presuncao de eficacia
juridica, exigindo esforcos institucionais continuos para a concretizagdo dos direitos
fundamentais.

Nesse contexto, a efetividade dos direitos fundamentais ndo pode ser dissociada
da existéncia de estruturas administrativas e institucionais aptas a assegurar o acesso real
as prestagdes estatais. A auséncia ou precariedade dessas estruturas compromete a
eficacia pratica dos direitos fundamentais, produzindo uma distancia significativa entre a
normatividade constitucional e a experiéncia concreta dos cidadaos.

A doutrina constitucional contemporanea reconhece que o sistema de direitos
fundamentais instituido pela Constituicao Federal de 1988 nao pode ser compreendido de
forma fragmentada ou hierarquizada, sob pena de esvaziamento de seu sentido normativo.
A Constituigdo adota, de forma implicita, o principio da indivisibilidade e da
interdependéncia dos direitos fundamentais, segundo o qual os direitos civis, politicos,
sociais, econdmicos e culturais constituem um conjunto integrado, cuja efetividade
depende da realizagdo conjunta de suas diversas dimensoes.

Nesse sentido, a classica classificacao dos direitos fundamentais em dimensdes ou
geracdes, embora possua inegavel valor didatico, ndo deve ser interpretada de forma

estanque. Os direitos de primeira dimensdo, relacionados as liberdades individuais e
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politicas, ndo se realizam plenamente em contextos de extrema desigualdade social, assim
como os direitos sociais carecem de garantias institucionais e procedimentais tipicas dos
direitos civis e politicos para se tornarem efetivos. Como observa Senra (2021, p. 129),
as dimensdes de direitos fundamentais se acumulam e se interpenetram, ampliando
progressivamente o espectro de protecao juridica no Estado Democratico de Direito.

Os direitos sociais, em especial, assumem papel central no modelo constitucional
brasileiro, pois se destinam a correcao das desigualdades estruturais que marcam a
sociedade. A Constitui¢ao Federal de 1988 confere a esses direitos tratamento normativo
privilegiado, ao inclui-los expressamente no rol dos direitos fundamentais (art. 6°) e ao
estabelecer, no Titulo VIII, as bases da ordem social, com destaque para a seguridade
social, a saude, a previdéncia e a assisténcia social. Essa op¢ao normativa revela o
compromisso do constituinte com a promog¢ao da igualdade material e com a efetivacao
da justica social.

A compreensdo do sistema de direitos fundamentais exige, ainda, a analise das
caracteristicas estruturantes que lhe conferem unidade e coeréncia. A doutrina aponta,
entre outras, as seguintes caracteristicas centrais do sistema constitucional brasileiro de

direitos fundamentais:

a) a centralidade da dignidade da pessoa humana como valor-fonte do ordenamento
juridico;

b) a indivisibilidade e interdependéncia dos direitos fundamentais;

¢) a aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos fundamentais;

d) a abertura material do catdlogo constitucional;

e) a eficdcia objetiva e irradiante dos direitos fundamentais sobre todo o ordenamento

juridico.

Essas caracteristicas ndo possuem carater meramente declaratorio, mas produzem
relevantes consequéncias praticas para a atuagao dos poderes publicos. A eficacia objetiva
dos direitos fundamentais impde ao Estado o dever de estruturar politicas publicas e
servigos administrativos capazes de assegurar sua efetividade. No campo dos direitos
sociais, isso significa que a omissao estatal, a precariedade administrativa ou a
inexisténcia de mecanismos adequados de acesso podem configurar violagdes diretas ao

sistema constitucional de prote¢@o dos direitos fundamentais.
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A aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos fundamentais reforca
essa conclusdo. Ao afastar a concepcdo de normas meramente programaticas, o
constituinte impos ao Estado o dever de promover, desde logo, condigdes minimas para
a realizagao dos direitos fundamentais, ainda que sua concretizagdo plena demande
esfor¢os progressivos. Conforme adverte Sarlet (2012), a aplicabilidade imediata nao
elimina a complexidade da implementagdo dos direitos sociais, mas impede que o Estado
se exima de suas obrigagdes sob o argumento genérico de auséncia de regulamentagdo ou
de limitagdes orcamentarias abstratas.

A dimensdo institucional da efetividade dos direitos fundamentais revela-se
particularmente relevante no ambito da seguridade social. Direitos como a previdéncia e
a assisténcia social dependem, para sua concretizacdo, de estruturas administrativas
especializadas, capazes de avaliar situagdes de incapacidade, deficiéncia, vulnerabilidade
social e necessidade de protegdo estatal. A inexisténcia ou a precariedade desses
mecanismos compromete a eficacia pratica dos direitos sociais e produz uma forma
indireta, porém profunda, de exclusio juridica.

Nesse contexto, o acesso a justica deve ser compreendido de forma ampliada,
abrangendo ndo apenas a possibilidade de provocar o Poder Judicidrio, mas também o
acesso efetivo aos procedimentos administrativos necessarios ao reconhecimento de
direitos. Cappelletti e Garth (1988) ja advertiam que um sistema juridico somente pode
ser considerado justo quando ¢ realmente acessivel a todos e capaz de produzir resultados
individual e socialmente justos. A auséncia de acesso aos mecanismos administrativos de
reconhecimento de direitos compromete esse ideal de justica.

A literatura contemporanea sobre vulnerabilidade social reforca essa perspectiva
ao evidenciar que determinados grupos sociais enfrentam obsticulos estruturais
adicionais para acessar direitos formalmente assegurados. Estudos empiricos e tedricos
apontam que fatores como isolamento geografico, pobreza extrema, baixa escolaridade e
auséncia de servigos publicos adequados intensificam a distancia entre a normatividade
constitucional e a realidade vivenciada por parcelas significativas da populagdo,
especialmente em regides periféricas e interioranas do pais.

Assim, a efetividade do sistema de direitos fundamentais ndo pode ser analisada
de forma abstrata ou descontextualizada, devendo considerar as condi¢des materiais,
institucionais e territoriais de sua implementacao. A Constituicao de 1988 estabelece um

modelo normativo ambicioso, mas sua realizagdo concreta depende da atuagdo
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coordenada dos poderes publicos e da existéncia de estruturas administrativas capazes de
assegurar o acesso real as prestacdes estatais.

A andlise aprofundada do sistema de direitos fundamentais consagrado pela
Constituicao Federal de 1988 evidencia que os direitos sociais ocupam posi¢ao central e
estruturante no projeto constitucional brasileiro, sendo dotados de for¢ca normativa,
aplicabilidade imediata e eficacia objetiva. A compreensdo da indivisibilidade dos
direitos fundamentais e da necessidade de estruturas institucionais adequadas para sua
efetivacao revela que a concretizagdo dos direitos sociais depende, em grande medida, do
acesso real aos mecanismos administrativos de reconhecimento de direitos.

Tal constatacdo ¢ fundamental para o objetivo da presente pesquisa, pois permite
compreender que as dificuldades de acesso a avaliagdo social e a pericia médica
previdenciaria enfrentadas pelos residentes do municipio de Sdo Paulo de Olivenca ndo
constituem meras falhas pontuais, mas expressam problemas estruturais que
comprometem a efetividade do sistema constitucional de protecao dos direitos sociais em
contextos de elevada vulnerabilidade social e territorial.

A partir dessas premissas, torna-se possivel afirmar que a protecao constitucional
dos direitos fundamentais sociais ndo se exaure na previsao normativa das prestacoes
estatais, alcangando igualmente a estrutura institucional encarregada de viabilizar sua
concretizagdo. Em outras palavras, a Constituicdo protege ndo apenas o direito ao
beneficio, mas também o direito ao adequado funcionamento dos mecanismos
administrativos indispensaveis ao seu reconhecimento. E precisamente essa dimenso
institucional da efetividade que servira de fundamento para a investigacao desenvolvida

nos capitulos subsequentes.

2.2 ANATUREZA E A EFICACIA DOS DIREITOS SOCIAIS NA SUA DIMENSAO
PRESTACIONAL

A analise da natureza juridica e da eficacia normativa dos direitos sociais constitui
etapa essencial para a compreensao do modelo constitucional brasileiro e para a avaliacdo
dos limites e possibilidades de sua efetivagdo. No ambito do Estado Democratico de
Direito, os direitos sociais ndo podem ser compreendidos como meras diretrizes politicas
ou promessas programaticas, mas como auténticos direitos fundamentais, dotados de

juridicidade propria e aptos a gerar obrigacdes concretas ao Estado.
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O reconhecimento da natureza fundamental dos direitos sociais produz relevantes
consequéncias dogmaticas. Se tais direitos integram o nucleo essencial da Constituicdo,
sua protecdo nao pode depender exclusivamente da vontade politica circunstancial dos
governantes. A Constituicao passa a impor deveres juridicos de atuagdo ao Estado, cuja
intensidade varia conforme o direito envolvido, mas cuja existéncia decorre diretamente
da forca normativa do texto constitucional. A discussdo desloca-se, portanto, da
existéncia do dever estatal para a analise da suficiéncia das medidas adotadas para
cumpri-lo.

A atuacdo positiva exigida pelo Estado Social, entretanto, ndo se resume a
destinagdo de recursos financeiros ou a instituicdo de prestacdes econdmicas. A
concretizagdo dos direitos sociais pressupde uma atuagdo estatal multifacetada, que
compreende a edicdo de normas juridicas, a formulacdo de politicas publicas, a
organizacdo de estruturas administrativas, a disponibilizacdo de recursos humanos
qualificados e a implementagdo de procedimentos aptos a assegurar o acesso efetivo da
populacdo as prestagdes constitucionalmente garantidas.

Nesse contexto, mostra-se relevante distinguir a prestacdo estatal em trés planos
complementares. O primeiro refere-se as prestacdes normativas, consistentes na criagao
do suporte legislativo necessario a implementagdo do direito fundamental. O segundo
compreende as prestagdes materiais, traduzidas na disponibilizagdo dos bens, servigos ou
beneficios destinados a satisfagdo das necessidades protegidas constitucionalmente. Por
fim, situam-se as prestagdes organizacionais ou institucionais, representadas pela
estrutura administrativa encarregada de operacionalizar o reconhecimento e a efetivagao
desses direitos.

Essa distingdo revela especial importdncia quando se analisa a protegdo
previdencidria. A existéncia de legislagdo disciplinando beneficios por incapacidade,
aposentadorias ou beneficios assistenciais nao assegura, por si sO, sua frui¢do pelos
destinatarios. Também ndo basta a previsdo orcamentaria destinada ao pagamento das
prestacdes. A efetividade desses direitos depende da existéncia de uma estrutura
administrativa capaz de receber requerimentos, realizar avaliagdes sociais, promover
pericias médicas, analisar documentos e proferir decisdes em prazo razoavel, observando
os principios da eficiéncia, da igualdade e da dignidade da pessoa humana.

Sob essa perspectiva, a dimensdao prestacional dos direitos sociais apresenta
inequivoca natureza institucional. O dever constitucional do Estado ndo se exaure na

previsdo abstrata do beneficio, alcancando igualmente a organiza¢do dos meios
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necessarios para que o cidadao possa exercer concretamente o direito reconhecido pela
Constituicdo. Em outras palavras, a insuficiéncia da estrutura administrativa pode
comprometer a propria efetividade do direito fundamental, ainda que a prestagdo material
esteja formalmente prevista na legislagao.

Essa compreensdo revela-se particularmente pertinente ao objeto da presente
pesquisa. O problema investigado ndo consiste na inexisténcia do direito ao beneficio
previdenciario ou assistencial, tampouco na auséncia de disciplina normativa sobre os
requisitos legais para sua concessdo. A questdo central reside em verificar se a
organizacao administrativa disponibilizada pelo Estado, especialmente no que se refere a
realizacdo de pericias médicas e avaliacdes sociais no municipio de Sao Paulo de
Olivenga, mostra-se constitucionalmente suficiente para assegurar igualdade material de
acesso aos direitos sociais.

Durante longo periodo, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia brasileiras,
prevaleceu a concepcdo de que os direitos sociais seriam normas de eficacia limitada,
dependentes de intermediacdo legislativa para produzirem efeitos juridicos. Essa leitura,
fortemente influenciada por uma visao liberal classica do constitucionalismo ¢ por uma
compreensdo rigida da separacdo dos poderes, relegava os direitos sociais a um plano
secundario, negando-lhes a condicao de direitos subjetivos exigiveis.

A progressiva superagdo dessa compreensdao decorreu da propria evolucdo do
constitucionalismo contemporaneo e da consolidag@o da for¢a normativa da Constituicao.
A partir da segunda metade do século XX, especialmente apds a experiéncia do
constitucionalismo do pds-guerra, passou-se a reconhecer que a efetividade da
Constituicao nado poderia ficar condicionada exclusivamente a conveniéncia politica dos
orgdos estatais. Nesse contexto, os direitos sociais deixaram de ser compreendidos como
simples objetivos programaticos para assumir a condicdo de verdadeiros direitos
fundamentais, dotados de eficacia juridica e suscetiveis de produzir efeitos concretos no
ordenamento.

Essa mudanca de perspectiva também repercutiu no constitucionalismo brasileiro.
A Constituicdo da Republica de 1988 incorporou os direitos sociais ao catdlogo dos
direitos fundamentais e estabeleceu um modelo de Estado comprometido ndo apenas com
a protecao das liberdades individuais, mas igualmente com a promog¢ao da igualdade
material e da justica social. Como observa Flavia Piovesan, a Constituicdo de 1988
representa um marco na afirmacao dos direitos humanos e dos direitos fundamentais no

Brasil, ao romper com a tradi¢@o autoritdria e conferir centralidade a dignidade da pessoa
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humana como fundamento da ordem constitucional. Essa op¢ao constitucional exige que
a interpretacdo dos direitos sociais seja orientada pela maxima efetividade das normas
constitucionais, afastando leituras que esvaziem seu conteudo juridico (Piovesan, 2016).

A doutrina contemporanea, por essa razao, passou a reconhecer que a eficacia dos
direitos sociais deve ser analisada em perspectiva gradual, mas jamais como sindénimo de
inexigibilidade. Ainda que determinadas prestacdes dependam de providéncias
legislativas, administrativas ou or¢camentdrias, isso ndo autoriza a conclusdo de que o
Estado disponha de liberdade para permanecer inerte. Ao contrario, a Constituigao impoe
um dever permanente de atuagdo, cuja intensidade sera aferida a luz das circunstancias
concretas, dos recursos disponiveis e, sobretudo, da necessidade de preservacao do nucleo
essencial dos direitos fundamentais.

Essa compreensao possui especial relevancia para a presente pesquisa. A
discussao desenvolvida nesta dissertagao nao parte da premissa de que todo direito social
possa ser imediatamente satisfeito em sua maxima extensao. O que se investiga ¢ se o
modelo administrativo adotado pelo Estado para viabilizar o acesso aos beneficios
previdencidrios e assistenciais observa o grau minimo de prote¢do constitucionalmente
exigido, especialmente em regides marcadas por dificuldades geograficas e
vulnerabilidades estruturais, como ocorre no municipio de Sdo Paulo de Olivenca.

A Constituicao Federal de 1988 promoveu uma ruptura significativa com essa
tradi¢do ao reconhecer expressamente os direitos sociais como direitos fundamentais e ao
lhes conferir aplicabilidade imediata, nos termos do § 1° do art. 5°. Ao posicionar os
direitos sociais no Titulo II da Constitui¢ao, ao lado dos direitos individuais e coletivos,
o constituinte originario afastou qualquer davida quanto a sua natureza juridica
fundamental, impondo ao Estado deveres positivos vinculantes voltados a promogao da
igualdade material e da justica social.

A insercdo dos direitos sociais no Titulo I da Constituicdo da Republica nao
possui significado meramente topografico. Ao aloca-los no mesmo titulo destinado aos
direitos e garantias fundamentais, o constituinte originario rompeu com a tradi¢do que
relegava tais direitos ao plano das normas programaticas destituidas de eficacia juridica
imediata. A op¢do constitucional revela inequivoca inten¢do de conferir aos direitos
sociais 0 mesmo estatuto normativo dos direitos individuais, afastando interpretagcdes que
pretendam reduzir sua eficadcia a discricionariedade politica ou a conveniéncia

administrativa.
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Essa escolha sistematica deve ser interpretada em consonancia com o art. 5°, § 1°,
da Constitui¢do Federal, segundo o qual as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais possuem aplicacdo imediata. Embora a concretizagdo dos direitos sociais
frequentemente dependa da atuacao legislativa e administrativa, essa circunstancia nao
lhes retira a natureza de direitos subjetivos constitucionalmente protegidos. Ao contrario,
impoe ao Estado o dever de adotar providéncias positivas voltadas a sua implementagao
progressiva, observadas as prioridades constitucionais e a vedagdo ao retrocesso social.

Nessa perspectiva, a fundamentalidade dos direitos sociais decorre ndo apenas de
sua localizacao sistematica na Constituicao, mas sobretudo de sua funcao na realizacao
da dignidade da pessoa humana e na promocgao da igualdade material. Como ja ressaltado
no item anterior desta disserta¢do, a Constituicao de 1988 instituiu um modelo de Estado
comprometido com a transformagdo da realidade social, circunstancia que impede a
compreensdo dos direitos sociais como simples programas politicos desprovidos de
juridicidade.

Nesse contexto, Sarlet (2012, p. 47) observa que a nota distintiva dos direitos
sociais reside em sua dimensao positiva, pois nao se trata mais de assegurar liberdades
“do” Estado, mas de garantir liberdades “por intermédio” do Estado, mediante prestacdes
materiais indispensaveis a realiza¢do da dignidade da pessoa humana. Os direitos sociais
conferem aos individuos verdadeiros direitos a prestacdes estatais, como saude,
previdéncia e assisténcia social, sem os quais a dignidade restaria esvaziada de conteudo.

A superagdo da teoria das normas meramente programaticas foi impulsionada, no
Brasil, pelo desenvolvimento da doutrina da efetividade das normas constitucionais,
amplamente difundida a partir da década de 1990. Conforme pontua Barroso (2000), a
Constituicao passou a ser compreendida como norma juridica dotada de forca normativa
propria, capaz de irradiar efeitos concretos sobre a realidade social. Essa mudancga de
paradigma contribuiu decisivamente para o fortalecimento da tutela dos direitos sociais e
para a ampliagdo de sua exigibilidade juridica.

Do ponto de vista tedrico, a compreensao contemporanea da eficdcia dos direitos
sociais ¢ fortemente influenciada pela teoria dos principios, desenvolvida por Robert
Alexy. Segundo essa perspectiva, os direitos fundamentais, inclusive os direitos sociais,
possuem estrutura principiologica e conferem aos seus titulares direitos subjetivos prima
facie, cuja concretizagdo depende de processos de ponderagdo com outros principios
constitucionais relevantes. Isso significa que os direitos sociais ndo sdao absolutos, mas

tampouco podem ser esvaziados sob o argumento genérico de sua natureza prestacional.
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Sarmento (2008) destaca que a democracia constitucional contemporanea nao
pode ser reduzida a realizagdo periodica de elei¢des, exigindo, para sua efetividade, a
fruicdo concreta de direitos basicos por todos os cidaddos. Para o autor, a efetivacao dos
direitos sociais constitui condicdo material para o exercicio das liberdades politicas e
civis, pois somente individuos protegidos contra riscos sociais basicos sao capazes de
participar de forma efetiva da vida democratica.

A relacdo entre democracia substancial e efetividade dos direitos sociais também
evidencia que a protegao constitucional ndo pode ser aferida exclusivamente pela
existéncia formal de prestagdes previstas em lei. A experiéncia constitucional brasileira
demonstra que a mera previsao normativa de beneficios previdenciarios e assistenciais
ndo assegura, por si s6, o acesso da populagdo as prestagdes estatais. Entre o
reconhecimento abstrato do direito e sua concretizacdo existe um conjunto de
procedimentos administrativos, estruturas institucionais € mecanismos técnicos que
condicionam a efetividade da prote¢do social.

Sob essa perspectiva, a dimensao prestacional dos direitos sociais compreende nao
apenas o dever estatal de custear determinadas prestacdes materiais, mas igualmente a
obrigacdo de organizar servigos publicos aptos a permitir que os destinatarios desses
direitos possam exercé-los em condi¢des de igualdade. A organizagdo administrativa,
portanto, deixa de constituir simples aspecto gerencial para assumir relevancia
constitucional, na medida em que sua insuficiéncia pode inviabilizar o proprio exercicio
de direitos fundamentais.

Essa observacao assume particular importancia para o objeto desta pesquisa. O
problema investigado ndo reside na inexisténcia normativa dos beneficios previdenciarios
ou assistenciais, mas na suficiéncia da estrutura administrativa destinada ao
reconhecimento desses direitos em territério amazdnico. A andlise da eficacia dos direitos
sociais exige, assim, que a dimensao prestacional seja compreendida de maneira ampla,
abrangendo tanto a previsao juridica das prestagcdes quanto os instrumentos institucionais
necessarios a sua implementagdo concreta.

A natureza prestacional dos direitos sociais impde ao Estado a obrigagdo de adotar
politicas publicas e de estruturar servigos administrativos aptos a assegurar sua
concretizagdao. No entanto, a realizagdo desses direitos encontra limites faticos e juridicos,
frequentemente invocados sob a rubrica da chamada “reserva do possivel”. Trata-se de

conceito originario da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemao, utilizado para
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expressar a ideia de que a efetivacao de direitos prestacionais depende da disponibilidade
de recursos materiais e financeiros.

A andlise da efic4cia dos direitos sociais exige, ainda, a consideragdo do conceito
de minimo existencial, entendido como o conjunto de prestagdes materiais indispensaveis
a preservacao da dignidade da pessoa humana. O minimo existencial corresponde ao
nucleo essencial dos direitos sociais, insuscetivel de supressdo, mesmo diante de
restricdes orcamentarias. A sua protecdo constitui exigéncia direta do principio da
dignidade da pessoa humana e impoe ao Estado o dever de assegurar condigdes minimas
de subsisténcia e inclusao social.

Nesse sentido, a natureza juridica dos direitos sociais deve ser compreendida a
partir de uma perspectiva que reconhega, simultaneamente, sua fundamentalidade e sua
complexidade estrutural. Os direitos sociais sdo auténticos direitos fundamentais, dotados
de forca normativa e exigibilidade juridica, ainda que sua concretizacdo dependa de
mediagoes institucionais e administrativas.

A discussdo acerca da eficacia dos direitos sociais prestacionais ndo pode ser
dissociada da andlise dos limites juridicos e faticos a sua concretizagdo. No
constitucionalismo contemporaneo, tais limites sdo frequentemente debatidos a partir da
tensdo existente entre a exigibilidade dos direitos sociais e as restricdes orgamentarias e
administrativas enfrentadas pelo Estado. Essa tensao manifesta-se de forma recorrente no
debate sobre a legitimidade da interven¢do judicial em politicas publicas voltadas a
efetivacao desses direitos.

A chamada “reserva do possivel” surge, nesse contexto, como argumento central.
Originaria da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemao, a reserva do possivel foi
inicialmente concebida como expressdo da ideia de que a realizagdo de direitos
prestacionais depende da disponibilidade de recursos materiais e financeiros. Todavia, a
transposicao acritica desse conceito para a realidade brasileira tem sido objeto de severas
criticas, especialmente quando utilizado como justificativa genérica para a omissao
estatal.

Sarlet (2012) sustenta que a reserva do possivel ndo pode ser invocada de forma
abstrata, desvinculada da andlise concreta do caso e das prioridades constitucionais
estabelecidas pelo proprio texto constitucional. Para o autor, a simples alegagdao de
escassez de recursos ndo ¢ suficiente para afastar a exigibilidade dos direitos sociais,

sendo imprescindivel a demonstracdo objetiva da impossibilidade de atendimento da
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prestagdo reclamada, bem como a comprovagao de que o Estado vem adotando medidas
razoaveis para a progressiva realizagao desses direitos.

Reconhecida a natureza juridica dos direitos sociais como direitos fundamentais
dotados de eficacia normativa, impde-se examinar de que forma essa fundamentalidade
se projeta sobre as obrigacdes atribuidas ao Estado. E precisamente nesse contexto que
se desenvolve a denominada dimensao prestacional dos direitos sociais, por meio da qual
se evidencia que a efetividade dessas posi¢des juridicas depende, em grande medida, da
adogao de prestagdes positivas pelos Poderes Publicos.

Nesse sentido, a doutrina contemporanea tem buscado diferenciar a reserva do
possivel em ao menos trés dimensodes:

a) areserva do possivel fatica, relacionada a efetiva inexisténcia de recursos materiais ou
financeiros;

b) a reserva do possivel juridica, vinculada as opc¢des or¢amentdrias e as escolhas
legislativas;

c¢) areserva do possivel administrativa, associada a capacidade institucional do Estado de
implementar politicas publicas de forma eficiente.

A analise dessas dimensodes revela que muitos obstaculos a efetivagao dos direitos
sociais ndo decorrem propriamente da auséncia absoluta de recursos, mas de deficiéncias
estruturais na organizacdo administrativa e na gestdo das politicas publicas. Essa
constatacdo ¢ particularmente relevante no ambito da seguridade social, em que a falta de
estrutura técnica e administrativa pode inviabilizar o acesso a direitos formalmente
assegurados.

Em contraposi¢do a utiliza¢ao indiscriminada da reserva do possivel, a doutrina
desenvolveu o conceito de minimo existencial, entendido como o nucleo essencial dos
direitos sociais indispensavel a preservagao da dignidade da pessoa humana. O minimo
existencial corresponde ao conjunto de prestacdes materiais basicas sem as quais O
individuo ndo consegue exercer suas liberdades nem participar da vida social de forma
minimamente digna.

A protecdo do minimo existencial impde limites a atuag@o estatal, inclusive em
matéria orcamentdria. Ainda que o Estado disponha de certa margem de
discricionariedade na formulagdo de politicas publicas, essa liberdade nao ¢ absoluta,
encontrando restricoes no dever constitucional de assegurar condigdes minimas de
existéncia aos individuos. Assim, a alegagdo de insuficiéncia de recursos ndo pode

justificar a supressdo de prestacdes essenciais a dignidade humana.
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A tutela judicial dos direitos sociais insere-se nesse contexto como mecanismo de
corregdo de falhas estruturais na implementagdo das politicas publicas. Embora a
interven¢cdo do Poder Judiciario em matéria de politicas publicas suscite debates
relacionados a separagcdo dos poderes, a jurisprudéncia constitucional brasileira tem
reconhecido, de forma crescente, a legitimidade dessa atuagdo quando se verifica a
violagdo do nucleo essencial dos direitos sociais.

Sarmento (2008) destaca que a atuacao judicial em defesa dos direitos sociais ndo
configura afronta a democracia, mas pode, ao contrario, funcionar como instrumento de
fortalecimento do regime democratico, especialmente quando destinada a assegurar
condi¢des minimas de participacdo social a grupos historicamente marginalizados. A
intervengdo judicial, nesses casos, assume carater subsididrio e corretivo, voltado a
protecdo da dignidade humana.

No ambito da seguridade social, a necessidade de tutela efetiva dos direitos sociais
revela-se ainda mais evidente. Beneficios previdenciarios e assistenciais possuem carater
alimentar e destinam-se a protecdo de individuos em situa¢des de incapacidade laboral,
deficiéncia, velhice ou extrema vulnerabilidade social. A eficacia desses direitos depende
ndo apenas da previsdo legal do beneficio, mas da existéncia de mecanismos
administrativos capazes de reconhecer a condi¢do do beneficiario e viabilizar o acesso a
prestagado estatal.

A auséncia ou precariedade de instrumentos como a avalia¢do social e a pericia
médica compromete diretamente a efic4cia pratica dos direitos sociais, produzindo uma
forma indireta, porém profunda, de negac¢do de direitos fundamentais. Nesses casos, a
violagdo ndo decorre da inexisténcia do direito, mas da impossibilidade fatica de acessa-
lo, o que evidencia a relevancia da dimensdo institucional da efetividade dos direitos
sociais.

A literatura sobre vulnerabilidade social reforca essa perspectiva ao demonstrar
que determinados grupos enfrentam obstaculos adicionais para acessar direitos
prestacionais, em razdo de fatores como isolamento geografico, pobreza extrema,
deficiéncia de servigos publicos e fragilidade institucional. Tais fatores intensificam a
distancia entre a normatividade constitucional e a realidade concreta vivenciada por
parcelas significativas da populagdo, especialmente em regides interioranas e periféricas
do pais.

Dessa forma, a andlise da natureza e da eficacia dos direitos sociais prestacionais

exige abordagem que considere ndo apenas os aspectos normativos e teoricos, mas
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também as condi¢des materiais, institucionais e territoriais de sua implementacao. A
efetividade dos direitos sociais depende da articulagdo entre normas juridicas, politicas
publicas adequadas e estruturas administrativas acessiveis e eficientes.

A andlise da natureza e da eficidcia dos direitos sociais em sua dimensdo
prestacional evidencia que tais direitos constituem auténticos direitos fundamentais,
dotados de for¢a normativa e exigibilidade juridica, ainda que condicionados por limites
faticos e institucionais. A compreensao critica da reserva do possivel, em didlogo com o
conceito de minimo existencial, revela que a efetivacao dos direitos sociais nao pode ser
frustrada por deficiéncias administrativas ou por alegacdes genéricas de escassez de
recursos.

Essa constatagdo ¢ central para o objetivo da presente pesquisa, pois permite
compreender que as dificuldades de acesso a avaliacdo social e a pericia médica
previdenciaria, especialmente em contextos de elevada vulnerabilidade social e territorial,
configuram obstaculos estruturais a efetividade dos direitos sociais, exigindo reflexao
critica sobre o papel das institui¢des administrativas e do proprio Estado na concretizagao

do projeto constitucional de justica social.

2.3 TUTELA JURISDICIONAL DOS DIREITOS SOCIAIS E CONTROLE JUDICIAL
DAS POLITICAS PUBLICAS

A tutela dos direitos sociais constitui tema central no constitucionalismo
contemporaneo, especialmente em Estados marcados por profundas desigualdades sociais
e territoriais, como € o caso do Brasil. No ambito do Estado Democratico de Direito, a
efetivagdo dos direitos sociais ndo se exaure na sua previsdo normativa, exigindo
mecanismos institucionais capazes de assegurar sua concretizagdo, seja por meio da
atuacdo administrativa do Estado, seja, subsidiariamente, pela intervencdo do Poder
Judiciario.

Por 6bvio, para além da positivacio desses direitos, é preciso garanti-los. E sob
essa premissa que surge o problema da eficacia dos direitos sociais em sua acepg¢ao
prestacional, a luz do acesso a justica, em sua dimensao social, que, no caso em exame,
incide sobre 0 acesso a servicos e expedientes institucionais necessarios a implementagao
da seguridade e da assisténcia social em favor de pessoas vulnerabilizadas pelo
distanciamento dos centros politico-econdmicos.

Segundo Cappelletti e Garth (1988, p. 8):
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A expressao “acesso a justica” é reconhecidamente de dificil definigdo,
mas serve para determinar duas finalidades basicas do sistema juridico
— o sistema pelo qual as pessoas podem reivindicar seus direitos e/ou
resolver seus litigios sob os auspicios do Estado que, primeiro deve ser
realmente acessivel a todos; segundo, ele deve produzir resultados que
sejam individual e socialmente justos.

A concepgao desenvolvida pelos autores ultrapassa a compreensao tradicional do
acesso a justiga como mero acesso ao Poder Judiciario. Em sua dimensdo substancial, o
acesso a justica pressupde a existéncia de instituicdes publicas capazes de tornar
concretos os direitos reconhecidos pelo ordenamento juridico. Essa leitura revela-se
especialmente pertinente quando se examinam direitos sociais de natureza prestacional,
cuja efetividade depende da atuagdo administrativa prévia ao eventual controle
jurisdicional.

Mais adiante, afirmam os autores que: “A preocupacao fundamental é, cada vez
mais, com a ‘justi¢a social’, isto ¢, com a busca de procedimentos que sejam conducentes
a protecao dos direitos das pessoas comuns.” No ambito do constitucionalismo
contemporaneo, ha quem defenda a inarreddvel sinergia entre democracia e fruicdo de

direitos fundamentais, conforme os ensinamentos de Sarmento (2008, p. 503):

Sem embargo, pode-se afirmar que hoje existe um razoavel consenso
no sentido de que a democracia verdadeira exige mais do que elei¢des
livres, com sufragio universal e possibilidade de alternancia no
poder21. E difundida a crenga de que a democracia pressupde também
a frui¢do de direitos basicos por todos os cidadaos, de molde a permitir
que cada um forme livremente as suas opinides ¢ participe dos dialogos
politicos travados na esfera publica. Nesta lista de direitos a serem
assegurados para a viabilizacdo da democracia ndo devem figurar
apenas os direitos individuais classicos, como liberdade de expressdo e
direito de associacdo, mas também direitos as condigdes materiais
basicas de vida, que possibilitem o efetivo exercicio da cidadania. A
auséncia destas condigdes, bem como a presenga de um nivel
intoleravel de desigualdade social, comprometem a condi¢do de agentes
morais independentes dos cidaddos, e ainda prejudicam a possibilidade
de que se vejam como parceiros livres e iguais na empreitada comum
de construcdo da vontade politica da sociedade.

A posicao defendida por Sarmento possui especial relevancia para a presente
investigagdo. Se a democracia pressupde condi¢des materiais minimas para o exercicio
da cidadania, entdo a insuficiéncia dos mecanismos administrativos destinados ao

reconhecimento de beneficios previdenciarios deixa de representar mero problema
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burocratico e passa a constituir questdo de qualidade democratica. A exclusao
administrativa produz, nesse contexto, efeitos que transcendem a esfera individual do
requerente, repercutindo sobre a propria concretizacdo do Estado Democratico de Direito.

Os direitos sociais, por se qualificarem como direitos fundamentais da
coletividade, ndo se sujeitam, em seu processo de concretizagdao, a juizos meramente
discricionarios da Administragdo Publica, nem se subordinam a razdes de puro
pragmatismo politico estatal.

A Constitui¢ao Federal de 1988, ao reconhecer os direitos sociais como direitos
fundamentais e ao lhes conferir aplicabilidade imediata, imp6s ao Estado o dever de
estruturar politicas publicas aptas a assegurar condi¢des materiais minimas de existéncia.
Todavia, a persisténcia de omissdes estatais, falhas administrativas e desigualdades
regionais tem levado a ampliacdo do debate sobre o papel do Poder Judiciario na tutela
desses direitos, fenomeno amplamente conhecido como judicializagdo das politicas
publicas.

A judicializag@o dos direitos sociais nao decorre de uma op¢ao voluntarista do
Judiciario, mas da insuficiéncia ou ineficiéncia das instancias politicas e administrativas
na concretizagdo do projeto constitucional. Conforme observa Barroso, a expansdo da
atuacdo judicial em matéria de direitos sociais esta diretamente relacionada a forca
normativa da Constituicao de 1988 e a ampliacdo do catalogo de direitos fundamentais,
que passaram a ser invocados como parametros diretos de controle das agdes e omissoes
estatais.

A expansao da atuacdo jurisdicional em matéria de direitos sociais ndo significa
substituigdo permanente da Administracao Publica pelo Poder Judiciario. Ao contrério,
evidencia o carater subsididrio da jurisdi¢do constitucional, chamada a atuar quando os
mecanismos ordindrios de implementacdo dos direitos fundamentais se revelam
insuficientes ou inadequados.

No plano jurisprudencial, o Supremo Tribunal Federal tem reconhecido de forma
reiterada a possibilidade de controle judicial das politicas publicas quando verificada a
violagdo de direitos fundamentais, especialmente daqueles vinculados ao minimo
existencial. Em precedentes paradigmaticos, a Corte afirmou que a separag¢do de poderes
ndo pode ser invocada como obstaculo absoluto a tutela jurisdicional de direitos sociais,
sobretudo quando a omissao estatal compromete a dignidade da pessoa humana.

Os precedentes examinados a seguir ndo possuem relevancia apenas como

exemplos de judicializacdo de politicas publicas. Em conjunto, eles permitem identificar
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parametros constitucionais para afericdo da suficiéncia das agdes estatais destinadas a
concretizacdo dos direitos sociais. S0 esses parametros que servirdo de referéncia para a
analise do modelo institucional adotado pelo INSS no municipio de Sao Paulo de
Olivenca.

Nesse sentido, destaca-se o entendimento firmado no julgamento da ADPF 45, no
qual o STF assentou que a clausula da reserva do possivel ndo pode ser utilizada de forma
genérica para afastar a protecdo judicial dos direitos fundamentais, devendo ser analisada
em consonancia com o principio da dignidade da pessoa humana e com a garantia do
minimo existencial. A Corte reconheceu que a atuacao judicial, nesses casos, possui
carater excepcional, porém legitimo, quando destinada a assegurar prestagdes essenciais
a sobrevivéncia digna dos individuos.

Em matéria de direitos sociais a saude, o STF consolidou orientagdo no sentido de
que o Estado possui dever juridico de garantir o acesso a tratamentos indispensaveis a
preservagao da vida e da integridade fisica, ainda que isso implique a adog¢ao de medidas
judiciais de carater mandamental. Embora o direito a saude possua especificidades
proprias, a logica deciséria adotada pelo Tribunal tem sido estendida, em termos
principioldgicos, a outros direitos sociais de natureza prestacional, como a previdéncia e
a assisténcia social.

O Superior Tribunal de Justiga, por sua vez, tem desempenhado papel relevante
na tutela dos direitos sociais no ambito infraconstitucional, especialmente no que se refere
a interpretacdo das normas que regulam o acesso a beneficios previdenciarios e
assistenciais. A jurisprudéncia do STJ reconhece que tais beneficios possuem natureza
alimentar e que a sua concessao deve observar os principios da dignidade da pessoa
humana, da protecao social e da efetividade dos direitos fundamentais.

Em diversos precedentes, o STJ! tem afirmado que entraves meramente formais
ou deficiéncias administrativas ndo podem impedir o acesso dos cidaddos a beneficios
previdenciarios e assistenciais quando comprovado o preenchimento dos requisitos
legais. Essa orientag¢do revela uma compreensao material da tutela dos direitos sociais,
voltada a protecao de individuos em situag@o de vulnerabilidade social.

A atuagdo do Poder Judiciario, contudo, ndo se limita a concessdo direta de

prestagdes sociais. Em muitos casos, a tutela jurisdicional assume a forma de controle das

! Nesse sentido, v. AgRg no REsp 1.369.165/SP, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma,
j. 18.6.2013; REsp 1.112.557/MG (Tema 185), Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Secao, j.
28.10.2009; Aglnt no REsp 1.648.305/RS, Rel. Min. Sérgio Kukina, Primeira Turma, j. 20.2.2018.
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estruturas administrativas responsaveis pela implementacdo das politicas publicas,
exigindo do Estado a adogdo de providéncias voltadas a superagdo de falhas sistémicas.
Essa perspectiva amplia o conceito de tutela dos direitos sociais, deslocando o foco
exclusivo do individuo para a analise das condi¢des institucionais de efetivacdo dos
direitos.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal evidencia que o controle
jurisdicional das politicas publicas ndo se orienta pela substituicdo das escolhas
administrativas legitimas, mas pela verificagdo de sua compatibilidade com os deveres
constitucionais de protecao dos direitos fundamentais. O foco desloca-se da conveniéncia
administrativa para a suficiéncia constitucional da atuagdo estatal.

A doutrina tem ressaltado que a realizagdo da justica social, no contexto
constitucional brasileiro, depende da articulacdo entre tutela jurisdicional e politicas
publicas eficazes. A intervencao judicial, embora relevante, ndo pode substituir de forma
permanente a atuagdo administrativa do Estado, devendo funcionar como mecanismo
subsidiario de correcdo de omissdes e distor¢des que comprometam a efetividade dos
direitos fundamentais.

Nesse cendrio, 0 acesso a justica assume dimensdo ampliada, ndo se restringindo
ao ingresso em juizo, mas compreendendo também o acesso a procedimentos
administrativos adequados e eficientes. A auséncia de canais administrativos acessiveis e
estruturados tende a intensificar a judicializa¢do, sobrecarregando o Judiciario e
aprofundando desigualdades no acesso aos direitos sociais.

A analise da tutela dos direitos sociais revela, portanto, que a justica social nao se
realiza apenas por meio de decisdes judiciais isoladas, mas exige um arranjo institucional
capaz de assegurar a efetividade continua e universal dos direitos fundamentais. Essa
constatacdo ¢ particularmente relevante em contextos marcados por vulnerabilidade
social e territorial, nos quais as deficiéncias administrativas produzem impactos mais
severos sobre a populagao.

A judicializagdo dos direitos sociais nao decorre de protagonismo voluntarista do
Judiciario, mas da insuficiéncia das instancias politicas e administrativas em concretizar
comandos constitucionais expressos. A doutrina constitucional contemporanea reconhece
que, diante da forca normativa da Constituicdo, o controle judicial de politicas publicas
torna-se inevitavel quando a omissdo estatal compromete a realizagdo de direitos

fundamentais.
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No ambito da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o leading case sobre
os limites e critérios da atua¢ao judicial em politicas publicas € o julgamento da Argui¢do
de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 45/DF, relatoria do Ministro Celso de
Mello. Nesse precedente paradigmatico, o STF fixou entendimento no sentido de que a
clausula da separacao de poderes nao pode ser invocada como obstaculo absoluto a tutela
jurisdicional dos direitos fundamentais, especialmente quando a omissdo estatal
inviabiliza a fruicdo do minimo existencial.

Na ADPF 45/DF, o Tribunal assentou que a intervencao do Poder Judiciario em
politicas publicas ¢ constitucionalmente legitima quando presentes determinados

pressupostos, dentre os quais se destacam:

a) a existéncia de um dever constitucional especifico imposto ao Estado;

b) a comprovacao de omissdo ou atuacao estatal insuficiente;

¢) a violagdo a direitos fundamentais, especialmente aqueles ligados a dignidade
da pessoa humana;

d) a necessidade de protecao do minimo existencial.

Esse entendimento consolidou a ideia de que a reserva do possivel ndo pode ser
utilizada de forma genérica para afastar a sindicabilidade judicial dos direitos sociais,
exigindo-se demonstracdo concreta da impossibilidade fatica ou financeira de
cumprimento da obrigagado estatal. O STF reconheceu, ainda, que a atuagado judicial deve
observar critérios de razoabilidade e proporcionalidade, evitando-se substitui¢do indevida
das escolhas legitimas do administrador publico.

A importancia da ADPF n° 45 transcende o caso concreto que lhe deu origem. O
precedente consolidou a compreensdo de que a atuacdo jurisdicional em matéria de
direitos sociais ndo representa exce¢do ao Estado Democratico de Direito, mas
mecanismo constitucional de preservagao da for¢a normativa da Constituicdo quando os
demais Poderes deixam de assegurar patamar minimo de prote¢do aos direitos
fundamentais.

Outro precedente de extrema relevancia € o julgamento do Recurso Extraordinario
n°® 592.581/RS (Tema 27 da repercussao geral), no qual o STF reafirmou que a escassez
de recursos publicos ndo afasta, por si s, a obrigacdo estatal de assegurar prestacoes

essenciais a dignidade humana. Nesse julgado, a Corte refor¢cou que a andlise judicial
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deve considerar a prote¢ao do minimo existencial e a prioridade constitucional conferida
aos direitos fundamentais sociais.

Ainda no campo da defini¢do de critérios para controle judicial de politicas
publicas, merece destaque o julgamento do Recurso Extraordinério n® 855.178/SE (Tema
793), relativo ao direito a saide. Embora o objeto imediato fosse o fornecimento de
medicamentos, o STF estabeleceu parametros gerais aplicaveis a tutela dos direitos
sociais prestacionais, como a necessidade de andlise da razoabilidade da pretensdo, da
existéncia de politica publica ja estruturada e da capacidade institucional do Estado para
o cumprimento da decisdo judicial.

No mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Recurso
Extraordinario n® 657.718/MG (Tema 500), fixou critérios para a atuacdo judicial em
demandas que envolvem prestacdes estatais de alto custo, ressaltando que a intervengao
do Judicidrio deve respeitar a politica publica existente, salvo quando demonstrada sua
insuficiéncia ou inadequagdo para assegurar o nucleo essencial do direito fundamental
envolvido.

Esses precedentes revelam que o STF ndo nega a legitimidade do controle judicial
de politicas publicas, mas o submete a critérios juridicos rigorosos, voltados a protecao
dos direitos fundamentais sem violar a separacdo de poderes. A atuacao judicial assume,
assim, carater subsidiario e corretivo, destinado a suprir omissdes inconstitucionais € a
assegurar prestagdes indispensaveis a dignidade da pessoa humana.

No ambito infraconstitucional, o Superior Tribunal de Justica também tem
consolidado entendimento no sentido de que direitos sociais de natureza previdenciaria e
assistencial possuem carater alimentar e devem ser interpretados a luz do principio da
dignidade da pessoa humana. O STJ tem reiteradamente afirmado que entraves
administrativos e formalismos excessivos ndo podem inviabilizar o acesso a beneficios
quando preenchidos os requisitos legais, reforcando a necessidade de uma tutela
jurisdicional materialmente orientada.

A andlise conjunta da jurisprudéncia do STF evidencia que a tutela dos direitos
sociais ndo se limita a concessdo individual de presta¢des, mas pode alcangar o controle
das estruturas administrativas responsaveis pela implementacdo das politicas publicas.
Essa perspectiva amplia o alcance da jurisdi¢cdo constitucional, permitindo a correcdo de
falhas sistémicas que comprometem a efetividade dos direitos fundamentais.

Nesse contexto, a realizacdo da justiga social depende da articulagdo entre tutela

jurisdicional e politicas publicas eficazes. A atuacdo do Poder Judicidrio, embora
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essencial em situagcdes de omissdo ou inadequacdo estatal, ndo substitui a
responsabilidade primaria do Estado na formulacdo e execucao das politicas publicas,
devendo funcionar como mecanismo de garantia do projeto constitucional.

A evolugao da jurisprudéncia constitucional brasileira demonstra que a tutela dos
direitos sociais vem gradualmente se afastando de uma ldgica estritamente individual para
incorporar mecanismos de controle mais amplos e estruturais das politicas publicas. Essa
mudanga de perspectiva revela-se especialmente relevante em contextos nos quais a
violagdo de direitos fundamentais decorre nao de atos isolados, mas de falhas sist€émicas
na organizacao administrativa do Estado.

A distingdo entre tutela individual e tutela estrutural dos direitos sociais tem sido
amplamente debatida na doutrina e encontra respaldo progressivo na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Enquanto a tutela individual busca assegurar a satisfagdo do
direito subjetivo de um determinado individuo, a tutela estrutural volta-se a correcdo de
deficiéncias institucionais que afetam coletivamente grupos sociais inteiros, produzindo
violagdes reiteradas e generalizadas de direitos fundamentais.

O STF tem reconhecido a legitimidade da adog¢do de medidas estruturais em
situacOes de omissdo estatal prolongada ou de inadequacdo persistente das politicas
publicas. No julgamento da ADPF n° 347/DF, que tratou do estado de coisas
inconstitucional do sistema penitencidrio brasileiro, a Corte afirmou que a atuagdo
judicial pode ultrapassar a concessdao de ordens pontuais, alcangando a determinacao de
providéncias estruturais destinadas a supera¢do de violagdes massivas e continuas de
direitos fundamentais. Embora o objeto imediato do julgado ndo tenha sido a seguridade
social, os fundamentos adotados possuem aplicagdo transversal a tutela dos direitos
sociais.

Nesse precedente, o STF reconheceu que a persisténcia de falhas estruturais
caracteriza situacdo de inconstitucionalidade continuada, legitimando a intervengao
judicial para compelir o Estado a reorganizar suas estruturas administrativas. Essa
compreensdo ¢ especialmente relevante para a analise de politicas publicas de natureza
prestacional, cuja ineficiéncia sistémica compromete o acesso universal e igualitario aos
direitos sociais.

No campo especifico da seguridade social, a auséncia de estruturas
administrativas adequadas para a realizacao de atos essenciais, como a avaliagdo social e
a pericia médica, pode configurar verdadeira barreira institucional ao acesso a direitos

fundamentais. Nesses casos, a violagdo ndo se da pela inexisténcia formal do direito, mas
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pela impossibilidade pratica de exercé-lo, em razdo de entraves administrativos,
deficiéncia de recursos humanos ou inadequagao territorial dos servigos publicos.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga tem refor¢ado essa compreensao
ao reconhecer que beneficios previdenciarios e assistenciais possuem natureza alimentar
e devem ser analisados a luz dos principios da dignidade da pessoa humana, da protegao
social e da efetividade dos direitos fundamentais. O STJ tem reiteradamente decidido que
a demora excessiva ou a auséncia de estrutura administrativa adequada para analise de
requerimentos previdenciarios configura violagdo a direito liquido e certo do segurado,
legitimando a intervencao judicial.

Em diversos julgados, o STJ firmou entendimento no sentido de que a
Administragdo Publica ndo pode transferir ao cidaddo o 6nus de suas deficiéncias
organizacionais. A demora injustificada na realizacdo de pericia médica ou de avaliacao
social, quando impede o acesso a beneficio de natureza alimentar, tem sido reconhecida
como afronta aos principios constitucionais da eficiéncia administrativa e da dignidade
da pessoa humana.

A partir dessa perspectiva, a tutela jurisdicional dos direitos sociais passa a
assumir cardter ndo apenas reparatdrio, mas também preventivo e estruturante. O
Judiciario, ao reconhecer a existéncia de falhas sist€émicas, pode impor ao Estado a adogao
de medidas destinadas a reorganizacdo de servigos, a ampliagdo da capacidade
administrativa e a adequagao territorial das politicas publicas, respeitados os critérios de
razoabilidade, proporcionalidade e deferéncia institucional.

O STF, ao fixar critérios para o controle judicial de politicas publicas, tem
enfatizado que a atuagdo jurisdicional deve observar limites claros, evitando a
substitui¢do indevida do administrador publico. Contudo, tais limites ndo podem servir
de escudo para a perpetuagao de omissdes inconstitucionais. A Corte tem reiterado que a
separacao de poderes ndo impede o controle judicial de politicas publicas quando estd em
jogo a protecdo do nucleo essencial dos direitos fundamentais.

Nesse sentido, a realizagcdo da justica social no Estado Democratico de Direito
depende da existéncia de mecanismos eficazes de responsabilizagdo institucional do
Estado, capazes de corrigir falhas administrativas que comprometam o acesso aos direitos
sociais. A tutela jurisdicional, nesse contexto, funciona como instrumento de garantia do
projeto constitucional, assegurando que as promessas normativas da Constituicdo nao

permanecam no plano meramente formal.
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A analise da tutela dos direitos sociais evidencia, portanto, que a efetividade
constitucional exige mais do que decisdes judiciais isoladas. Exige a constru¢ao de
arranjos institucionais capazes de assegurar o acesso universal, continuo e igualitario as
prestagdes estatais. Essa exigéncia torna-se ainda mais relevante em contextos de
vulnerabilidade social e territorial, nos quais a precariedade das estruturas administrativas
amplia a distancia entre a norma constitucional e a realidade concreta dos cidadaos.

Ainda, tal andlise demonstra que a atua¢ao do Poder Judiciario, especialmente a
luz da jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal
de Justica, constitui instrumento legitimo e necessario para a corre¢do de omissdes
estatais e falhas estruturais na implementagdo de politicas publicas. A distingdo entre
tutela individual e tutela estrutural evidencia que, em contextos de deficiéncia
administrativa persistente, a interven¢do judicial pode assumir cardter organizacional,
voltado a superagao de barreiras institucionais ao acesso a direitos fundamentais.

Essa compreensdo ¢ diretamente pertinente ao objetivo da presente pesquisa, pois
permite reconhecer que as dificuldades de acesso a avaliagdo social e a pericia médica
previdencidria enfrentadas pelos residentes do municipio de Sao Paulo de Olivenca
configuram problema estrutural de efetividade dos direitos sociais, exigindo andlise
critica ndo apenas da atuacdo administrativa do INSS, mas também dos mecanismos
jurisdicionais aptos a assegurar a concretizacao do projeto constitucional de justica social.

A evolugdo doutrinaria e jurisprudencial examinada neste capitulo demonstra que
a tutela dos direitos sociais ndo se limita ao reconhecimento abstrato das prestacdes
asseguradas pela Constituicdo. A protecdo constitucional projeta-se também sobre a
adequagdo das estruturas administrativas incumbidas de sua implementagio. E justamente
nesse contexto que assume relevo o principio da vedagdo a protecdo insuficiente, cuja
aplicacdo permitird examinar, nos capitulos seguintes, se a organizagdo institucional do
INSS no municipio de Sao Paulo de Olivenga satisfaz o padrao minimo de protegao

exigido pela Constituicdo da Republica.

2.4 RESERVA DO POSSIVEL, PROPORCIONALIDADE E MINIMO EXISTENCIAL

A efetivacdo dos direitos sociais no Estado Democratico de Direito brasileiro
insere-se em um campo de permanente tensdo entre a oponibilidade estatal e a obrigacdo
constitucional de concretizacao desses direitos. De um lado, o Estado invoca limites

faticos, financeiros e institucionais para justificar a ndo implementagdo integral das
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prestagdes sociais; de outro, a Constitui¢ao Federal de 1988 consagrou os direitos sociais
como direitos fundamentais, dotados de forca normativa e exigibilidade juridica. A
compreensdo dessa tensdo exige a andlise articulada do principio da reserva do possivel,
do principio da proporcionalidade e do conceito de minimo existencial.

A Constituigdo de 1988 rompeu com a tradi¢do de tratamento meramente
programatico dos direitos sociais ao posiciona-los no Titulo II, ao lado dos direitos e
garantias fundamentais, e ao estabelecer, no § 1° do art. 5°, a aplicabilidade imediata das
normas definidoras desses direitos. Todavia, a realizagcdo pratica das prestagdes sociais
depende da atuacdo estatal positiva, o que implica a alocagdao de recursos publicos e a
organizag¢do de estruturas administrativas adequadas, abrindo espago para o debate acerca
dos limites dessa obrigagao.

Noutro giro, ¢ cedigo que sdo escassos 0s recursos publicos disponiveis destinados
a efetivacdo dos direitos sociais, que envolvem elevados custos. E indiscutivel que, a
semelhanca dos direitos individuais e politicos, a garantia dos direitos sociais conta com
plena exigibilidade judicial. Nesse cenario de limita¢do financeira, torna-se desafiador,
sendo impossivel, realizar todos os direitos sociais em seu grau maximo.

Nesse contexto, o principio da reserva do possivel surge como um dos principais
argumentos utilizados pelo Estado para limitar a concretizagdo dos direitos sociais.
Originario da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemio, especialmente
do caso Numerus Clausus (1972), o principio da reserva do possivel expressa a ideia de
que a realizagdo de direitos prestacionais esta condicionada as possibilidades féticas e
financeiras do Estado. Em sua formulagdo original, a reserva do possivel ndo se destinava
a negar direitos, mas a reconhecer que a sua concretizagdo depende de condicdes
materiais concretas.

No constitucionalismo brasileiro, entretanto, a reserva do possivel passou a ser
frequentemente invocada de forma genérica e abstrata, como justificativa para a omissao
estatal na implementacdo de politicas publicas. A doutrina constitucional critica tem
apontado que tal uso desvirtua o sentido original do principio, transformando-o em
verdadeiro instrumento de neutralizagao da for¢a normativa dos direitos sociais.

A invocacdo da reserva do possivel, quando utilizada para justificar a ndo
concretizagdo de direitos sociais, nao afasta o dever estatal de apresentar fundamentagao
especifica acerca das limitagdes faticas, financeiras ou institucionais efetivamente
existentes. A controvérsia, portanto, ndo deve ser formulada como oposicao abstrata entre

direitos fundamentais e separacdo de poderes, mas como exame da suficiéncia das
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providéncias adotadas pelo Poder Publico diante do dever constitucional de protecao.
Nessa perspectiva, eventual controle jurisdicional incide sobre a consisténcia da
justificativa estatal e sobre a preservagdo do nucleo essencial do direito, sem substituir,
de modo ordindrio, as escolhas administrativas legitimamente formuladas.

Tal argumento chegou a ser encampado pelo Poder Judiciario, conforme se extrai
no julgado abaixo transcrito:

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA N° 6.564/RS
(95.0068782-8)

RELATOR: O SENHOR MINISTRO DEMOCRITO REINALDO
REPR. POR: DANIEL PEDROSO E OUTRO
RECORRIDO: ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
T. ORGIEM: TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

IMPETRADO: GOVERNADOR DO RIO GRANDE DO SUL
ADVOGADOS: SERGIO REIS E IGOR KOEHLER MOREIRA
EMENTA

CONSTITUCIONAL. ADMINSTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. DIREITO LIQUIDO E CERTO. INEXISTENCIA.
Direito liquido e certo, para efeito de concessdo de seguranca, € aquele
reconhecivel de plano e decorrente de lei expressa ou de preceito
constitucional, que atribua ao impetrante, um direito subjetivo proprio.
Normas constitucionais meramente programaticas — ad exemplum, o
direito & saude — protegem um interesse geral, todavia, ndo conferem,
aos beneficiarios deste interesse, o poder de exigir sua satisfagdo...
Estas normas (arts. 195, 196, 204 e 227 da CF) sdo de eficacia limitada,
ou, em outras palavras, ndo tém forca suficiente para desenvolver-se
integralmente, ‘ou ndo dispdoem de eficacia plena’, posto que
dependem, para ter incidéncia sobre os interesses tutelados, de
legislacdo complementar. Na regra juridico-constitucional que dispde
‘todos tém o direito e o Estado o dever’ — dever de saude — como
afiancam os constitucionalistas, ‘na realidade todos ndao tém direito,
porque a relagdo juridica entre o cidaddo e o Estado devedor ndo se
fundamenta em vinculum juris gerador de obrigagdes, pelo que falta ao
cidaddo o direito subjetivo publico, oponivel ao Estado, de exigir em
juizo, as prestagoes prometidas a que o Estado se obriga por proposicao
ineficaz dos constituintes’. No sistema juridico patrio, a nenhum 6rgao
ou autoridade ¢ permitido realizar despesas sem a devida previsao
orgamentaria, sob pena de incorrer no desvio de verbas. Julgado em
23/05/1996.

A experiéncia constitucional brasileira demonstra, todavia, que a reserva do
possivel pode ser empregada de forma excessivamente genérica, sobretudo quando a
Administragdo ndo explicita os dados concretos que sustentariam a alegada
impossibilidade de prestacdo. Por essa razdo, a doutrina passou a exigir um Onus
argumentativo mais rigoroso: ndo basta afirmar a escassez; ¢ necessario demonstrar a

relagcdo entre os recursos disponiveis, as prioridades constitucionalmente impostas e as
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medidas efetivamente adotadas para reduzir a insuficiéncia de protecdo. Nessa linha,
Sarlet (2012, p. 363) critica a utilizagdo da reserva do possivel como férmula retdrica de
exoneragdo estatal no campo dos direitos fundamentais sociais.

Atualmente, esse panorama se inverteu com a mudanca de entendimento acerca
da natureza dos direitos sociais prestacionais, identificando-os como direitos subjetivos,
em dimensdo coletiva, providos de eficicia plena, nao ficando, pois, condicionados a
conformacao legislativa para exigir seu cumprimento.

Sarlet (2012) observa que a reserva do possivel ndo pode ser compreendida como
clausula geral de exoneracao da responsabilidade estatal, mas como elemento a ser
analisado em conjunto com outros principios constitucionais, especialmente a dignidade
da pessoa humana. Para o autor, a simples alega¢do de insuficiéncia de recursos nao é
suficiente para afastar a exigibilidade dos direitos sociais, sendo imprescindivel a
demonstragdo concreta da impossibilidade de atendimento da prestacao reclamada.

Na mesma linha, Barroso (2009) sustenta que a reserva do possivel deve ser
interpretada de forma restritiva, sob pena de se converter em argumento retorico apto a
legitimar a ineficacia constitucional. Segundo o autor, a escassez de recursos ndo pode
servir de pretexto para a negacao sistematica de direitos fundamentais, sobretudo em um
Estado que constitucionalizou um amplo projeto de justiga social.

A andlise da reserva do possivel exige, portanto, a sua articulagdo com o principio
da proporcionalidade, entendido como critério de racionalidade e controle das decisdes
estatais que limitam direitos fundamentais. O principio da proporcionalidade, de origem
germanica, desdobra-se nos subprincipios da adequagdo, necessidade e proporcionalidade
em sentido estrito, funcionando como instrumento de ponderacdo entre direitos e
interesses constitucionalmente protegidos.

No ambito dos direitos sociais, a proporcionalidade atua como pardmetro para
avaliar se a restricdo imposta pelo Estado ¢ adequada e necessaria a prote¢do de outros
valores constitucionais e se o sacrificio imposto ao titular do direito ndo € excessivo em
relacdo ao beneficio buscado. Conforme ensina Alexy (2015), a ponderagdo entre
principios deve observar critérios racionais, evitando decisdes arbitrarias ou
desproporcionais.

Nesta quadra, invoca-se o principio do minimo existencial, que, embora seja de
dificil delimitagdao conceitual, tem seu contetido presente no balizamento das decisdes
judiciais brasileiras. Sobre o referido principio, tomem-se as licdes de Sarlet e Figueiredo

(2007, p. 184-185):
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Neste contexto, hd que enfatizar que o minimo existencial —
compreendido como todo o conjunto de prestacdes materiais
indispensaveis para assegurar a cada pessoa uma vida condigna, no
sentido de uma vida saudavel45 (e a vinculagdo com o direito a satde,
tomado aqui em seu sentido mais amplo € proposital e sera retomada no
ultimo segmento!) tem sido identificado — por alguns — como
constituindo o ntucleo essencial dos direitos fundamentais sociais,
nucleo este blindado contra toda e qualquer intervengdo por parte do
Estado e da sociedade46. Considerando a relevancia deste ponto para
uma série de questdes nucleares da teoria e pratica dos direitos
fundamentais, mas especialmente no tocante a relagao entre o0 minimo
existencial e os direitos fundamentais de um modo geral, é preciso
recordar, que ndo se endossa a tese de acordo com a qual o conteudo
em dignidade da pessoa humana equivale necessariamente ao nucleo
essencial dos direitos fundamentais. Com efeito, consoante ja
demonstrado em outra ocasido, ndo ¢ certo que todos os direitos
fundamentais tenham um fundamento direto na dignidade da pessoa
humana, e, portanto, um conteudo certo em dignidade, assim como nao
¢ correto afirmar que o contedo em dignidade dos direitos (que sempre
¢ variavel) seja sempre equivalente ao nucleo essencial dos direitos
fundamentais.

A articulacao entre reserva do possivel e proporcionalidade conduz a analise do
conceito de minimo existencial. O minimo existencial corresponde ao conjunto de
prestacdes materiais indispensaveis a preservacdo da dignidade da pessoa humana,
compreendendo as condi¢des basicas sem as quais a vida digna resta inviabilizada. Sarlet
e Figueiredo (2007) destacam que o minimo existencial representa limite material a
atuacdo estatal, impondo ao poder publico o dever de assegurar prestacdes bdasicas
independentemente de restricdes orgamentarias genéricas.

Sarmento (2010) adverte, contudo, que o minimo existencial ndo pode ser
concebido como direito absoluto e ilimitado. A sua concretizagdo também exige
ponderacao com outros valores constitucionais, sob pena de inviabilizar a propria atuagao
estatal. Ainda assim, o autor ressalta que a protecdo do minimo existencial constitui
exigéncia central do Estado Democratico de Direito, especialmente em sociedades

marcadas por profundas desigualdades sociais.

A escassez obriga o Estado em muitos casos a confrontar-se com
verdadeiras “escolhas tragicas”, pois, diante da limitacdo de recursos,
vé-se forcado a eleger prioridades dentre varias demandas igualmente
legitimas. Melhorar a merenda escolar ou ampliar o nimero de leitos na
rede publica? Estender o saneamento basico para comunidades carentes
ou adquirir medicamentos de ultima gera¢do para o tratamento de
alguma doenca rara? Aumentar o valor do salario minimo ou expandir
o programa de habita¢do popular? Infelizmente, no mundo real nem
sempre € possivel ter tudo a0 mesmo tempo.
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No campo da seguridade social, o debate assume densidade propria porque as
prestacdes previdencidrias e assistenciais guardam relacdo imediata com a subsisténcia
de pessoas expostas a riscos sociais juridicamente qualificados. Incapacidade, deficiéncia,
velhice e vulnerabilidade econdmica nao constituem apenas categorias abstratas de
protecao: sdo situagdes em que a demora administrativa ou a auséncia de estrutura apta
ao reconhecimento do direito pode produzir efeitos materiais incompativeis com a
dignidade da pessoa humana e com a preservagdo do minimo existencial.

Por isso, a analise da reserva do possivel deve alcangar também o modo como a
Administragdo organiza os meios necessarios a prestacdo. Em matéria previdenciaria e
assistencial, a justificativa estatal precisa enfrentar ndo apenas a disponibilidade
or¢amentaria, mas a adequagdo da estrutura administrativa, dos fluxos de atendimento e
dos recursos humanos destinados a implementagdo dos beneficios. Quando a
insuficiéncia decorre do proprio desenho institucional, a discussao constitucional desloca-
se para a verificag¢do de protecao deficiente e para a possibilidade de controle jurisdicional
da omissao.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem consolidado entendimento no
sentido de que a reserva do possivel ndo pode ser invocada de forma abstrata para afastar
a tutela jurisdicional de direitos fundamentais. No julgamento da ADPF 45/DF, a Corte
afirmou que o Poder Judiciario pode intervir, em carater excepcional, quando evidenciada
omissdo estatal capaz de comprometer a eficacia de direitos sociais constitucionalmente
assegurados.

Mais recentemente, ao definir parametros para nortear decisdes judiciais acerca
de politicas publicas — conforme noticiado no sitio oficial do STF — a Corte reafirmou
que o controle jurisdicional ¢ legitimo quando se verifica omissdo estatal inconstitucional,
devendo o magistrado examinar a existéncia de politica publica estruturada, a adequagao
da medida pleiteada e a demonstragao concreta de insuficiéncia orgamentaria. A Suprema
Corte enfatizou que a reserva do possivel exige comprovagdo objetiva da limitagdo
financeira, ndo se admitindo sua invocagdo genérica como justificativa para o
descumprimento de deveres constitucionais.

No ambito da saude, por exemplo, o STF consolidou entendimento no RE
566.471/RN (Tema 6 da repercussdao geral) no sentido de que o fornecimento de
medicamentos pode ser judicialmente determinado, desde que observados critérios

técnicos e demonstrada a imprescindibilidade do tratamento, reafirmando a natureza
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fundamental do direito a saude (art. 196 da CF). Em igual sentido, no RE 410.715/SP, rel.
Min. Celso de Mello, reconheceu-se que o direito a educacdo infantil possui carater
vinculante e que a omissao estatal configura descumprimento de dever constitucional.

Esses precedentes evidenciam que o STF adota postura de deferéncia qualificada
as escolhas administrativas, mas nao admite omissdes que comprometam o nucleo
essencial de direitos sociais. A interveng¢ao judicial ndo substitui a formulagao de politicas
publicas, mas atua como mecanismo de corre¢do de inconstitucionalidades,
especialmente em hipoteses de protegao insuficiente.

A proibicao da protecdo insuficiente, na perspectiva desenvolvida por Senra
(2021), traduz-se na obrigagdo estatal de garantir patamares materiais minimos
indispensaveis a preservacao da dignidade da pessoa humana. Nesse contexto, a inércia
estrutural na formulag@o ou execug¢do de politicas de seguridade social — especialmente
quando atinge prestagcdes de carater alimentar — pode caracterizar afronta ao nucleo

essencial dos direitos sociais, com repercussao direta sobre o minimo existencial.

Neste contexto, hd que enfatizar que o minimo existencial —
compreendido como todo o conjunto de prestacdes materiais
indispensaveis para assegurar a cada pessoa uma vida condigna, no
sentido de uma vida saudavel (e a vinculagdo com o direito a saude,
tomado aqui em seu sentido mais amplo € proposital e sera retomada no
ultimo segmento!) tem sido identificado — por alguns — como
constituindo o nucleo essencial dos direitos fundamentais sociais,
nucleo este blindado contra toda e qualquer intervencao por parte do
Estado e da sociedade. Considerando a relevancia deste ponto para uma
série de questdes nucleares da teoria e pratica dos direitos fundamentais,
mas especialmente no tocante a relagao entre o minimo existencial e os
direitos fundamentais de um modo geral, é preciso recordar, que nio se
endossa a tese de acordo com a qual o contetido em dignidade da pessoa
humana equivale necessariamente ao nucleo essencial dos direitos
fundamentais.

Em complemento, reforca-se o argumento pela adequada compreensdo do
principio da proporcionalidade em sua dimensao bifronte, que se projeta tanto como
limite ao excesso estatal quanto como parametro de controle da protec¢do insuficiente.
Nessa perspectiva, a proporcionalidade opera como instrumento normativo que
concretiza simultaneamente a proibigdo do excesso e a vedacdo a tutela deficiente,
elevando esta tlltima a categoria de principio juridico dotado de densidade constitucional.

Para Senra (2021):
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O principio da proibi¢ao da prote¢do insuficiente, nesse contexto, esta
intrinsecamente ligado ao conceito de minimo existencial e a dignidade
da pessoa humana, como resultante do dever do Estado de garantir
condi¢Oes materiais indispensaveis para uma vida digna a todos os
cidadaos.

Cumpre ainda assinalar que a prevaléncia da reserva do possivel sobre o minimo
existencial, utilizada como fundamento para eximir o Estado do cumprimento de deveres
sociais constitucionalmente previstos, implicaria verdadeira inversdo da logica
constitucional. Tal interpretacdo converteria a limitagdo orgamentiria em regra e
esvaziaria a densidade normativa do principio da dignidade da pessoa humana,
comprometendo a forga vinculante dos direitos fundamentais sociais. Ao debater sobre o

papel do Poder Judiciério sobre o tema, Sarmento afirma que:

(...) o minimo existencial desempenha um papel importante como
critério para adjudicacdo judicial de direitos sociais. Como antes
ressaltado, numa ordem juridica centrada na dignidade da pessoa
humana nao se pode conceber a realizagdo de despesa pelo Estado como
um campo livre para as decisdes do legislador or¢amentario e do
administrador. Pelo contrario, ha prioridades que a eles se impdem por
forca de principios constitucionais revestidos de elevado teor moral,
dentre as quais sobressai a de realizar os gastos necessarios para o
atendimento das necessidades materiais mais basicas dos necessitados.
Assim, me parece que o Poder Judiciario estd plenamente legitimado
para fiscalizar o cumprimento destas prioridades pelos demais poderes
estatais. Sem embargo, discordo daqueles que afirmam que o direito ao
minimo existencial é absoluto, ndo se sujeitando a reserva do possivel.
Infelizmente, em sociedades pobres, nem sempre € possivel assegurar
de maneira imediata e igualitaria as condigdes materiais basicas para a
vida digna de todas as pessoas.

Sob esse enfoque, merece destaque o entendimento firmado na Suspensdo de
Tutela Antecipada n°® 241-7/RJ, julgada em 10.10.2008, sob a relatoria do Ministro
Gilmar Mendes, no qual se assentou que incumbe ao Estado estruturar os pressupostos
faticos indispensaveis a fruigdo efetiva dos direitos sociais. Reconheceu-se, naquele
precedente, que a inércia ou insuficiéncia na implementacdo dessas condi¢des pode
legitimar a atuagcdo do Poder Judiciario, a fim de impedir que a omissao estatal configure
protecdo deficiente e, por conseguinte, resulte em violacdo a direitos fundamentais — no
caso concreto, o direito a educagdo. A esse respeito, colaciona-se as seguintes ligdes de

Sarlet (2012):
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Neste contexto, também assume relevo o ja referido principio da
proporcionalidade, que deverd presidir a atuacdo dos 6rgaos estatais (e
dos particulares, se ¢ quando for o caso, como ocorre especialmente nas
hipoteses de prestacdo de servigos por delegagdo) e que incide na sua
dupla dimensdo como proibi¢do de excesso e de insuficiéncia, além de,
nesta dupla acepgdo, atuar sempre como parametro necessario de
controle dos atos do poder publico, inclusive dos 6rgaos jurisdicionais,
igualmente vinculados pelo dever de protecdo e efetivacdo dos direitos
fundamentais. Isto significa, em apertadissima sintese, que os
responsaveis pela protecdo e implementagdo de direitos fundamentais,
inclusive e especialmente no caso dos direitos sociais, onde a
insuficiéncia ou inoperancia (em virtude da omissdo plena ou parcial do
legislador e administrador) causa impacto mais direto e expressivo,
deverdo observar os critérios parciais da adequagdo (aptiddo do meio
no que diz respeito com a consecucdo da finalidade almejada),
necessidade (menor sacrificio do direito restringido) e da
proporcionalidade em sentido estrito (avaliacdo da adequagdo do custo
beneficio — para alguns, da razoabilidade — no que diz respeito com a
relacdo entre os meios e os fins) respeitando sempre o nucleo essencial
do(s) direito(s) restringido(s), mas também ndo poderdo, a pretexto de
promover algum direito, desguarnecer a protecdo de outro(s) — no
sentido de ficar aquém de um patamar minimo eficiente de realizacdo e
de garantia do direito.

Desse modo, resta evidenciada a intrinseca relagdo entre a aplicabilidade do
principio da proibi¢do da protecdo insuficiente € o conceito de minimo existencial, este,
por sua vez, inserido na ideia de dignidade humana, que converge para a obrigacdo do
Estado de cumprir os valores constitucionais ligados aos direitos fundamentais.

Assim, a andlise integrada da reserva do possivel, da proporcionalidade e do
minimo existencial, a luz da doutrina e da jurisprudéncia constitucional, demonstra que a
efetivagdo dos direitos sociais ndo se submete a logica bindria de deferimento irrestrito
ou negativa absoluta. Exige-se ponderacdo estruturada, fundamentagdo racional e
demonstragdo concreta das limitagdes invocadas, preservando-se, em qualquer hipotese,
o nucleo essencial dos direitos fundamentais.

A oponibilidade estatal encontra limites normativos claros no texto constitucional.
A obrigagdo de realizar direitos sociais impde deveres positivos de organizagdo
administrativa, alocacdo racional de recursos e implementacao eficaz de politicas
publicas. A auséncia dessas condi¢des, quando compromete prestacdes essenciais a
dignidade humana, configura violagdo constitucional passivel de controle jurisdicional.

E importante elucidar, por fim, que, embora aqui se pretenda discutir, em sede
judicial, a garantia de acesso aos expedientes institucionais da seguridade social de modo
menos precario ou escasso, para a implementagdo de direitos em favor da populagdo

residente no interior do Amazonas, fez-se necessario abordar os postulados juridicos
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assentados na reserva do possivel, no minimo existencial e na proporcionalidade, eis que
inegavelmente permeiam o debate doutrinario e jurisprudencial acerca da efetivacdo dos
direitos sociais prestacionais, contribuindo para o aprofundamento do tema proposto na
presente pesquisa.

As categorias teoricas desenvolvidas neste capitulo constituirdo o referencial
analitico empregado na investigagdo empirica realizada sobre a organizacio
administrativa do INSS no municipio de Sdo Paulo de Olivenga, permitindo aferir se o
modelo institucional atualmente existente satisfaz o dever constitucional de protecao

suficiente em contexto de vulnerabilidade estrutural.
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3 A TUTELA DOS DIREITOS SOCIAIS DA SEGURIDADE E ASSISTENCIA
SOCIAL

ApoOs a analise dos fundamentos constitucionais da efetivagdo dos direitos
fundamentais sociais, da justi¢a social e da vulnerabilidade como elemento juridicamente
relevante, impde-se o exame do regime juridico da seguridade social, enquanto campo
normativo especifico de concretizagdo desses direitos.

O presente capitulo tem por objetivo analisar a tutela dos direitos sociais no
ambito da previdéncia social e da assisténcia social, enfatizando os mecanismos
institucionais que condicionam o acesso aos beneficios e evidenciam, no plano concreto,
os limites e desafios da efetividade dos direitos sociais. Parte-se da compreensao de que
a seguridade social ndo se resume a previsdo normativa de prestagdes, mas depende da
existéncia e do funcionamento adequado de estruturas administrativas aptas a viabilizar
0 acesso material aos direitos, especialmente por meio da avaliagdo social e da pericia
médica, cuja insuficiéncia impacta diretamente populagdes em situagdo de

vulnerabilidade social e territorial.

3.1 NOCOES INTRODUTORIAS SOBRE PREVIDENCIA SOCIAL E ASSISTENCIA
SOCIAL

A seguridade social constitui um dos pilares estruturantes do Estado Social
instituido pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, representando
importante mecanismo de concretizagdo dos direitos fundamentais sociais e de realizagao
do ideal de justiga social consagrado pelo texto constitucional. Longe de representar mero
conjunto de prestacdes estatais, a seguridade social traduz um verdadeiro sistema
constitucional de prote¢do destinado a prevencao e ao enfrentamento das contingéncias
sociais capazes de comprometer a dignidade da pessoa humana, mediante atuagdo
integrada do Estado e da sociedade.

Nos termos do art. 194 da Constituicdo da Republica, a seguridade social
compreende "um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a
assisténcia social". A opcao do constituinte evidencia que a protec¢ao social nao se esgota
na concessao de beneficios ou servigos isolados, mas pressupde a articulagdo coordenada

de politicas publicas orientadas pelos principios da universalidade da cobertura e do
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atendimento, da solidariedade, da igualdade material, da seletividade e distributividade
das prestagdes e da equidade no custeio.

A centralidade conferida a seguridade social pela Constituicdo decorre
precisamente de sua funcao de reduzir vulnerabilidades sociais e assegurar condigdes
minimas para o desenvolvimento digno da pessoa humana. Sob essa perspectiva, José
Afonso da Silva observa que a seguridade social constitui o instrumento mais eficiente de
liberagdo das necessidades sociais, destinado a garantir o bem-estar material, moral e
espiritual da populagdo, estruturando-se sobre os principios da universalidade subjetiva,
da universalidade objetiva, da igualdade protetora, da unidade de gestdo e da
solidariedade financeira (SILVA, 2007, p. 308). A licdo evidencia que a protecdo social
prevista pela Constitui¢do ultrapassa a simples distribuicdo de prestagdes pecunidrias,
constituindo elemento essencial do projeto constitucional de constru¢do de uma sociedade
livre, justa e solidéria.

Essa compreensdo afasta qualquer leitura que reduza a seguridade social a uma
politica publica contingente ou a um programa governamental sujeito exclusivamente as
conveniéncias administrativas. Trata-se de direito fundamental social de eficacia
constitucional, cuja implementagcdo impde ao Estado deveres positivos de organizagdo,
planejamento e prestagdo de servicos publicos capazes de assegurar o efetivo acesso dos
cidaddos as prestagdes constitucionalmente garantidas. A concretizagdo desse direito,
portanto, depende ndo apenas da previsdo normativa dos beneficios, mas também da
existéncia de estruturas administrativas aptas a permitir seu reconhecimento em
condig¢des de igualdade material.

Para Martins (2023),

a seguridade social deve ser interpretada de forma sistematica, a luz dos
principios constitucionais, tais como a universalidade da cobertura e do
atendimento, a seletividade e distributividade na prestagdo dos
beneficios, e a equidade na forma de participacao no custeio.

A dimensdo constitucional da seguridade social revela, ainda, que sua efetividade
ndo pode ser aferida apenas pela existéncia formal de beneficios previdenciarios e
assistenciais. O verdadeiro parametro constitucional consiste na capacidade do Estado de
assegurar que tais prestagdes sejam efetivamente acessiveis aos destinatarios, mediante
organiza¢do administrativa compativel com as necessidades da populagdo protegida. A

protecao social somente se realiza quando os mecanismos institucionais encarregados da



53

implementagdo dos direitos funcionam de maneira eficiente, continua e territorialmente
adequada.

Essa perspectiva assume especial relevancia para a presente pesquisa. O objeto
deste estudo ndo se limita a andlise abstrata do regime juridico da previdéncia e da
assisténcia social, mas concentra-se na investigagao das condi¢des concretas de acesso
aos mecanismos administrativos indispensaveis ao reconhecimento dos direitos sociais,
especialmente a avaliacdo social e a pericia médica. Embora os beneficios previdenciarios
e assistenciais encontrem soélida previsao constitucional e legal, sua fruicdo depende da
atuacao efetiva da Administracdo Publica, circunstancia que desloca o debate para o
campo da capacidade institucional do Estado e da suficiéncia das estruturas responsaveis
pela implementacdo dessas politicas publicas.

A partir dessa premissa, a seguridade social deixa de ser compreendida
exclusivamente como sistema de prestacdes econdmicas e passa a ser analisada como
expressao concreta do dever constitucional de protecao. Em outras palavras, a efetividade
dos direitos sociais pressupde que o Estado disponha de mecanismos institucionais
capazes de assegurar, de forma tempestiva e adequada, o acesso da populacdo aos
procedimentos administrativos necessarios ao reconhecimento dos direitos
constitucionalmente assegurados. A auséncia ou insuficiéncia dessas estruturas
compromete diretamente a realizagdo pratica da justica social pretendida pela
Constitui¢ao e transforma direitos formalmente garantidos em prestagdes materialmente
inacessiveis, especialmente para populagdes submetidas a contextos de vulnerabilidade
territorial e institucional.

E justamente a partir dessa compreensio que se torna necessario examinar,
inicialmente, as caracteristicas proprias da previdéncia social e da assisténcia social,
subsistemas que, embora possuam regimes juridicos distintos, convergem na finalidade
constitucional de assegurar protecao social e concretizar a dignidade da pessoa humana.

A seguridade social estrutura-se por meio de trés subsistemas constitucionalmente
autébnomos — saude, previdéncia social e assisténcia social — que, embora possuam
regimes juridicos distintos, encontram-se articulados pela finalidade comum de assegurar
protecdo social e promover a dignidade da pessoa humana. Para os fins desta pesquisa,
interessa particularmente o exame da previdéncia social e da assisténcia social, uma vez
que ambas condicionam, em intimeras hipdteses, o reconhecimento de direitos a

realizacdo de procedimentos técnicos, como a pericia médica e a avaliagdo social.
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A previdéncia social caracteriza-se por possuir natureza contributiva e
organizag¢do sob a forma de regime geral, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial, conforme estabelece o art. 201 da Constitui¢do da Republica. Trata-
se de sistema securitario destinado a cobertura de eventos que afetem a capacidade
laborativa ou a subsisténcia do segurado e de seus dependentes, oferecendo protecao
diante de contingéncias como incapacidade, idade avangada, maternidade, morte e
reclusdo.

Jos¢ Afonso da Silva (2007) sintetiza essa concep¢do ao afirmar que que a
Previdéncia Social compreende um conjunto de direitos relativos a seguridade social,
cujos beneficios se destinam a cobrir eventos de doenga, invalidez, morte, velhice e
reclusdo, apenas do segurado e de seus dependentes. A base da cobertura assenta-se no
fator contribui¢cdo e em favor do contribuinte e dos seus dependentes.

A licao evidencia que a protecao previdenciaria decorre da existéncia de vinculo
juridico previamente estabelecido entre o segurado e o sistema previdenciario. O acesso
aos beneficios pressupde, em regra, filiagdo ao regime, manutencdo da qualidade de
segurado e cumprimento dos requisitos legais especificos previstos para cada prestagdo,
como periodo de caréncia, idade minima, tempo de contribui¢do ou demonstragdo da
incapacidade laborativa.

Todavia, a analise desses requisitos ndo pode ser compreendida de maneira
exclusivamente formal. A moderna doutrina previdenciaria reconhece que a incapacidade
para o trabalho constitui fendmeno complexo, cuja afericdo exige consideracdo das
condi¢gdes concretas de vida do segurado, de seu contexto social e das limitagdes
efetivamente experimentadas.

Nesse sentido, Ibrahim (2023) observa que “a incapacidade laborativa deve ser
vista como um fenomeno multifatorial, que envolve aspectos médicos, sociais e juridicos,
demandando do sistema previdenciario respostas que transcendem a rigidez burocratica”.

A importancia dessa afirmagdo reside justamente em demonstrar que a atuagao
administrativa ndo pode restringir-se a aplicacdo mecanica de critérios biomédicos ou
burocraticos. O reconhecimento do direito previdenciario exige avaliagdo técnica capaz
de considerar a realidade concreta do segurado, circunstancia particularmente relevante
nas situagdes em que fatores sociais, econdmicos e territoriais influenciam diretamente
sua capacidade de inser¢ao ou permanéncia no mercado de trabalho.

Essa perspectiva dialoga com a propria finalidade constitucional da previdéncia

social, cuja missdo consiste em assegurar prote¢do efetiva diante das contingéncias
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sociais que comprometem a autonomia econdmica e a dignidade do trabalhador. A
atuacdo administrativa, portanto, deve orientar-se pelos principios constitucionais da
protecdo social, da razoabilidade e da maxima efetividade dos direitos fundamentais,
evitando interpretagdes excessivamente restritivas incompativeis com a fungao protetiva
do sistema.

Embora apresente natureza juridica distinta, a assisténcia social também integra o
sistema constitucional de seguridade social e desempenha papel essencial na
concretizagao dos direitos fundamentais sociais. Diferentemente da previdéncia social,
seu acesso independe de contribuicdo prévia, destinando-se a protecdo das pessoas e
familias em situagdo de vulnerabilidade social.

A Constituicao da Republica estabelece, em seu art. 203, que a assisténcia social
sera prestada "a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade
social", tendo por objetivos, entre outros, a protecao a familia, a maternidade, a infancia,
a adolescéncia, a velhice, as pessoas com deficiéncia e a promog¢do da integragdo ao
mercado de trabalho.

A opc¢ao constitucional demonstra que a assisténcia social nao possui carater
residual ou meramente assistencialista. Ao contrario, constitui direito fundamental social
destinado a assegurar condigdes minimas de existéncia digna as pessoas que, por razdes
econdmicas, sociais ou pessoais, nao conseguem prover autonomamente sua subsisténcia.

Embora distintos quanto ao regime juridico e a forma de custeio, previdéncia
social e assisténcia social compartilham finalidade protetiva comum. Ambos os
subsistemas integram a arquitetura constitucional da seguridade social e destinam-se a
redugdo das desigualdades, a protecdao da dignidade da pessoa humana e a concretizagao
da justica social.

Essa convergéncia manifesta-se, igualmente, no plano administrativo. Em ambos
os regimes, o reconhecimento do direito depende da atuagdo concreta da Administragao
Publica para verificar o preenchimento dos requisitos legais. Seja para aferir incapacidade
laborativa, deficiéncia, vulnerabilidade socioecondmica ou demais pressupostos exigidos
em lei, a Administragdo exerce funcdo decisiva na concretizagdo dos direitos
constitucionalmente assegurados.

Desse modo, a existéncia formal dos beneficios ndo basta para assegurar sua
efetividade. A protecao social prometida pela Constituicdo somente se materializa quando
o Estado organiza estruturas administrativas capazes de oferecer, em tempo oportuno e

de forma territorialmente adequada, os servigos técnicos indispensaveis ao
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reconhecimento desses direitos. E precisamente nesse ponto que a presente pesquisa
concentra sua analise, ao investigar se a organizacdo administrativa responsavel pela
realizacdo da avalia¢do social e da pericia médica mostra-se compativel com o dever
constitucional de protecdo suficiente em contextos marcados por acentuada
vulnerabilidade territorial, como ocorre no municipio de Sao Paulo de Olivenga.

A consagracao constitucional da seguridade social como direito fundamental nao
esgota o debate acerca de sua efetividade. A experiéncia brasileira demonstra que a
existéncia de direitos formalmente assegurados ndo garante, por si s0, sua concretizagao
pratica. A realizagao dos direitos sociais depende da existéncia de instituicdes aptas a
implementar as prestagdes constitucionalmente prometidas, razdo pela qual a analise da
dimensao organizacional da Administragdo Publica assume papel central na compreensao
do sistema de protecao social.

Essa constatagdo afasta qualquer compreensao segundo a qual a concretizacao dos
direitos sociais se resumiria a edicdo de normas juridicas ou a previsdo abstrata de
beneficios. A efetividade da Constituicao exige que o Estado estruture politicas publicas,
organize servigos administrativos e disponibilize mecanismos institucionais capazes de
transformar comandos normativos em prestacdes concretamente acessiveis aos cidadaos.

Nesse contexto, Sérgio Luiz Junkes destaca que a justi¢a social ndo constitui
simples ideal politico ou diretriz programatica destituida de eficicia juridica. Ao
contrario, representa verdadeiro comando constitucional vinculante, orientador da
atuacdo estatal: “A justica social ndo pode ser tratada como mero discurso legitimador da
atuacdo estatal, mas como comando normativo que condiciona a interpretacdo e a
aplicacdo das normas constitucionais, especialmente no campo dos direitos sociais."
(JUNKES, 2012).

A licdo evidencia que a prote¢do social ndo pode permanecer restrita ao plano
retorico. Se a Constituicdo impde ao Estado a promog¢do da justica social, impde-lhe
igualmente o dever de estruturar institui¢des capazes de concretizar esse objetivo. Em
consequéncia, a insuficiéncia da organizagdo administrativa deixa de representar mera
deficiéncia de gestdo para assumir relevancia constitucional, na medida em que
compromete a realizacdo dos direitos fundamentais sociais.

Nessa mesma perspectiva, Silvia Isabelle Ribeiro Teixeira do Vale ressalta que a
reduzida densidade normativa de determinadas disposi¢des constitucionais nao autoriza
sua desconsideracdo nem permite relativizar sua eficacia: "A baixa densidade normativa

de determinadas normas constitucionais ndo autoriza a negacao de sua eficédcia, sob pena
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de esvaziamento da forca normativa da Constitui¢ao e de comprometimento do projeto
constitucional de justica social." (VALE, 2017).

A observacao ¢ particularmente relevante para a presente pesquisa. Os direitos
previdencidrios e assistenciais possuem densidade normativa suficiente para gerar
deveres concretos de atuacdo estatal. A existéncia de dificuldades administrativas para
sua implementac¢do ndo descaracteriza sua natureza de direitos fundamentais nem autoriza
a Administragdo Publica a oferecer estruturas incompativeis com as necessidades da
populagdo protegida.

Sob essa perspectiva, a efetividade dos direitos fundamentais sociais deve ser
compreendida como verdadeiro dever juridico imposto ao Estado. Sarlet adverte que a
conhecida invocacdo da reserva do possivel ndo pode servir como justificativa genérica

para omissdes administrativas incompativeis com a Constituicdo. Nas palavras do autor:

Tem sido falaciosa a forma pela qual muitas vezes a reserva do possivel
tem sido utilizada entre n6s como argumento impeditivo da intervencao
judicial e desculpa genérica para a omissdo estatal no campo da
efetivagdo de direitos fundamentais, especialmente de cunho social.
(SARLET, 2012).

A adverténcia assume especial importancia quando analisada sob a realidade
amazonica. Em regides marcadas por grandes distdncias geograficas, dificuldades
logisticas e reduzida presenca institucional do Estado, a insuficiéncia da estrutura
administrativa produz efeitos concretos sobre o exercicio dos direitos fundamentais.
Nessas circunstancias, ndo ¢ a inexisténcia do direito que impede sua frui¢do, mas a
precariedade dos instrumentos estatais encarregados de implementa-lo.

A mesma compreensdo pode ser extraida da doutrina de Juarez Freitas, para quem
a juridicidade da atuagdo administrativa ndo se limita ao respeito formal a legalidade. A
Administragdo Publica deve orientar-se por critérios de eficiéncia, racionalidade,
planejamento e boa governanca, de modo a assegurar a maxima realizacdo dos direitos
fundamentais. A concretizagdo das politicas publicas exige, portanto, estruturas
organizacionais compativeis com a complexidade das necessidades sociais e com o0s
objetivos constitucionais que lhes dao fundamento.

Essa leitura desloca o eixo do debate da simples existéncia do beneficio para a
qualidade da organizagdo administrativa responsavel por sua implementacao. Nao basta

que o beneficio esteja previsto em lei; € indispensavel que existam meios institucionais
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capazes de permitir seu efetivo reconhecimento em prazo razoavel e mediante
procedimentos acessiveis a populacao destinataria.

Essa compreensdo conduz, inevitavelmente, ao principio da vedagdo a prote¢ao
insuficiente. Daniel Sarmento observa que a omissao estatal pode produzir violagdao
constitucional tdo grave quanto a atuagdo excessiva, especialmente quando impede a
concretizagao de direitos fundamentais sociais. Segundo o autor, a auséncia de politicas
publicas adequadas ou de estruturas administrativas minimamente eficientes configura
hipotese de protecdo insuficiente, incompativel com a ordem constitucional
comprometida com a dignidade da pessoa humana e com a igualdade material
(SARMENTO, 2000).

Essa construgdo teorica apresenta estreita relacdo com o objeto desta dissertagao.
A insuficiéncia da oferta de avaliacao social e de pericia médica ndo constitui simples
deficiéncia operacional da Administragao Publica. Quando impede ou dificulta o acesso
da populagdo aos beneficios constitucionalmente assegurados, transforma-se em questao
de natureza constitucional, pois compromete diretamente a efetividade da protecao social
prometida pela Constituigao.

A problematica torna-se ainda mais evidente quando se considera que tanto os
beneficios previdenciarios quanto diversas prestagdes assistenciais dependem da
produgdo de prova técnica. A avaliagdo da incapacidade laborativa, da deficiéncia ou da
vulnerabilidade socioeconémica ndo constitui etapa meramente burocratica do
procedimento administrativo; representa requisito indispensavel para o reconhecimento
do proprio direito material. Assim, a inexisténcia, a insuficiéncia ou a oferta intermitente
desses servicos repercute diretamente sobre a possibilidade de acesso as prestagdes da
seguridade social.

Em consequéncia, a analise da efetividade dos direitos sociais ndo pode limitar-se
a verificacdo da existéncia formal dos beneficios previstos em lei. Impde-se examinar se
a Administragdo Publica disponibiliza estruturas institucionais territorialmente
adequadas, tecnicamente suficientes e materialmente acessiveis para assegurar o
exercicio desses direitos, especialmente em localidades marcadas por profundas
vulnerabilidades sociais, territoriais e institucionais.

A compreensao da efetividade dos direitos sociais exige, ainda, uma ampliagdo da
prépria nogao de acesso a justica. Tradicionalmente associado a possibilidade de provocar
a atuacdo do Poder Judicidrio, o acesso a justica passou a ser compreendido,

especialmente a partir da doutrina contemporanea, como verdadeiro direito de acesso a
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ordem juridica justa, abrangendo nao apenas a tutela jurisdicional, mas também o acesso
efetivo as estruturas estatais indispensaveis a concretizacdo dos direitos
constitucionalmente assegurados.

Nessa perspectiva, Mauro Cappelletti e Bryant Garth desenvolveram uma das

mais influentes formulagdes acerca do tema ao afirmarem que:

A expressdo 'acesso a justica' serve para determinar duas finalidades
basicas do sistema juridico — o sistema pelo qual as pessoas podem
reivindicar seus direitos e/ou resolver seus litigios sob os auspicios do
Estado, que, primeiro, deve ser realmente acessivel a todos; segundo,
deve produzir resultados que sejam individual e socialmente justos.
(CAPPELLETTI; GARTH, 1988).

A importancia dessa concepg¢ao reside no fato de deslocar o foco da mera
existéncia formal de direitos para a analise das condigdes concretas de seu exercicio. Nao
basta que o ordenamento juridico reconhegca determinada prestagao social; ¢
indispensavel que o cidaddo disponha de mecanismos efetivos para alcanc¢a-la. Sob essa
Otica, 0 acesso a justica compreende também o acesso aos procedimentos administrativos
necessarios ao reconhecimento dos direitos fundamentais sociais, sobretudo quando a
propria legislagdo condiciona a concessao da prestagao a producgdo de prova técnica.

No ambito da seguridade social, essa constatacdo assume especial relevancia.
Diversos beneficios previdenciarios e assistenciais dependem da realizacdo de avaliacdo
social, pericia médica ou outros procedimentos técnicos destinados a verificacdo dos
requisitos legais. Esses atos administrativos ndo constituem simples formalidades
processuais, mas verdadeiros pressupostos para o reconhecimento do direito material.
Consequentemente, quando tais servigos ndo sdo disponibilizados de forma adequada,
continua e territorialmente acessivel, a dificuldade de acesso deixa de representar
problema exclusivamente administrativo e passa a repercutir diretamente sobre a
efetividade dos direitos fundamentais sociais.

Essa perspectiva permite compreender que a tutela constitucional da seguridade
social ndo se limita a previsao abstrata dos beneficios nem a existéncia de canais formais
para apresentacdo dos requerimentos administrativos. A protecdo constitucional somente
se completa quando a Administragdo Publica disponibiliza estruturas institucionais
capazes de assegurar que os procedimentos indispensaveis ao reconhecimento do direito

sejam efetivamente acessiveis aos destinatarios das politicas publicas.
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Sob esse enfoque, a insuficiéncia da oferta de avaliagao social e de pericia médica
ndo representa mera deficiéncia operacional do INSS, mas potencial obsticulo ao
exercicio de direitos fundamentais assegurados pela Constitui¢do. A inexisténcia de
profissionais, a oferta intermitente desses servigos, a excessiva concentragao geografica
das pericias ou a demora injustificada na realizacdo dos exames repercutem diretamente
sobre a capacidade dos segurados de exercer direitos que, em tese, lhes sdo assegurados
pelo ordenamento juridico.

Essa conclusdo dialoga diretamente com a doutrina anteriormente examinada. Se,
conforme Sarlet, a reserva do possivel ndo pode servir como justificativa genérica para a
omissdo estatal; se, conforme Sarmento, a atuagdo insuficiente do Poder Publico pode
configurar violagdo constitucional; e se, conforme Juarez Freitas, a Administracdo
Publica deve orientar sua atuagdo pelos deveres de eficiéncia, planejamento e maxima
efetividade dos direitos fundamentais, entdo a organiza¢do administrativa da seguridade
social passa a constituir elemento central da propria garantia constitucional dos direitos
sociais.

Essa constatagdo adquire contornos ainda mais expressivos quando examinada
sob a realidade amazonica. Municipios caracterizados por grandes distancias geograficas,
reduzida capilaridade administrativa e severas dificuldades logisticas demandam modelos
organizacionais compativeis com suas peculiaridades territoriais. Nesses contextos, a
igualdade material ndo se satisfaz com a simples aplicagdo uniforme das regras
administrativas concebidas para grandes centros urbanos. Ao contrario, exige que a
Administragdo Publica desenvolva estratégias capazes de superar as barreiras geograficas
que dificultam o acesso da populacao aos servigos publicos essenciais.

E precisamente nesse cenario que se insere o objeto desta pesquisa. O municipio
de Sdo Paulo de Olivenga possui Agéncia da Previdéncia Social, porém a realizagdo de
pericias médicas nao ocorre de forma permanente, sendo executada predominantemente
por meio das agdes itinerantes do PREVBARCO. Essa circunstancia evidencia que a
discussdo ultrapassa a existéncia formal da estrutura administrativa e desloca-se para a
analise de sua suficiéncia constitucional, isto €, da capacidade efetiva de assegurar acesso
tempestivo e adequado aos procedimentos indispensaveis ao reconhecimento dos direitos
previdenciarios e assistenciais. A investigagdo proposta, portanto, ndo pretende
demonstrar a inexisténcia de atuacdo estatal, mas verificar se o modelo atualmente
adotado satisfaz o dever constitucional de protecdo suficiente em contexto marcado por

acentuada vulnerabilidade territorial.
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A delimitagao municipal adotada nesta dissertacao também permite distinguir seu aporte
de estudos precedentes. Cardoso e Seixas (2025) discutiram a periodicidade dos
servicos periciais em perspectiva mais ampla, abrangendo municipios do interior do
Amazonas; Pereira, Cardoso e Carmo (2026), por sua vez, concentraram-se em Santo
Antonio do I¢ad. Aqui, a analise recai especificamente sobre Sao Paulo de Olivenca e
sobre a suficiéncia material da organizacdo administrativa verificada no periodo
empirico selecionado, sem transposi¢do automatica das conclusdes alcangadas nos
trabalhos anteriores.

Essa discussdo ganha relevancia ainda maior diante das recentes transformagdes

pelas quais passa a Administragdo Previdenciaria. A ampliagdo do uso de instrumentos
digitais, a adog¢do de procedimentos de analise documental e a busca por mecanismos
destinados a redugdo das filas administrativas evidenciam o esfor¢o institucional para
conferir maior eficiéncia a prestagdo do servico publico. Ao mesmo tempo, essas
inovagdes suscitam importantes debates acerca da preservagdo da qualidade da instrugdo
probatéria, da suficiéncia da avaliacdo técnica e da compatibilizacdo entre eficiéncia
administrativa e protecao efetiva dos direitos fundamentais, temas que serao examinados
no item seguinte, dedicado especificamente ao papel da avaliagdo social e da pericia
médica no acesso aos beneficios previdenciarios e assistenciais.

Dessa forma, pode-se concluir que a efetividade da seguridade social ndo depende
exclusivamente da existéncia de direitos formalmente reconhecidos pelo ordenamento
juridico. Ela pressupde a existéncia de estruturas administrativas organizadas, acessiveis
e territorialmente adequadas para implementar esses direitos. Em outras palavras, quanto
maior a vulnerabilidade estrutural do territorio, maior € o dever constitucional de protecao
suficiente; e esse dever concretiza-se por meio da capacidade institucional do Estado de
organizar servigos publicos aptos a assegurar o acesso efetivo as prestagdes sociais. Essa
premissa constitui o eixo argumentativo da presente dissertagdo e servira de fundamento
para a andlise, no item seguinte, da avaliagdo social e da pericia médica como
instrumentos indispensaveis a concretizacdo dos direitos assegurados pelo sistema

constitucional de seguridade social.

3.2 ESPECIES DE BENEFICIOS PREVIDENCIARIOS E AUXILIOS
ACIDENTARIOS

A previdéncia social, enquanto subsistema integrante da seguridade social,
concretiza-se por meio da concessao de beneficios destinados a protecao do segurado e

de seus dependentes diante de eventos que comprometam sua capacidade laborativa ou
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sua subsisténcia. Trata-se de tipico direito fundamental de natureza prestacional, cuja
efetivacdo exige atuagdo positiva do Estado, tanto no plano normativo quanto no ambito
administrativo, circunstancia que evidencia a imprescindibilidade de estruturas
institucionais aptas a assegurar o reconhecimento tempestivo dos direitos previdenciarios.

A Constituicdo da Republica de 1988 conferiu a previdéncia social estatura de
direito fundamental social, estabelecendo os fundamentos do sistema protetivo brasileiro
e atribuindo a legislacdo infraconstitucional a disciplina das espécies de beneficios e dos
respectivos requisitos de concessdo. Nesse contexto, a Lei n® 8.213/1991, denominada
Plano de Beneficios da Previdéncia Social, e o Decreto n° 3.048/1999, que aprovou o
Regulamento da Previdéncia Social, estruturam o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), disciplinando as hipoteses de cobertura, os pressupostos legais de acesso e os
procedimentos administrativos necessarios ao reconhecimento das prestagdes
previdenciarias.

Entre os beneficios relacionados a incapacidade laborativa destacam-se, para os
fins desta pesquisa, a aposentadoria por incapacidade permanente, o auxilio por
incapacidade temporaria e o auxilio-acidente, previstos, respectivamente, nos arts. 42, 59
e 86 da Lei n° 8.213/1991. Embora possuam pressupostos e finalidades distintas, esses
beneficios apresentam caracteristica comum de elevada relevancia metodologica: todos
dependem, em regra, da realizacao de pericia médica para a comprovagado da incapacidade
ou da reducdo permanente da capacidade laboral, circunstdncia que evidencia a
centralidade da atuagdao administrativa na concretizagao dos direitos sociais.

Nos termos do art. 71 do Decreto n® 3.048/1999:

Art. 71. O auxilio por incapacidade temporaria sera devido ao segurado que,
uma vez cumprido, quando for o caso, o periodo de caréncia exigido, ficar
incapacitado para o seu trabalho ou para a sua atividade habitual por mais de
15 dias consecutivos, conforme definido em avaliagdo médico-pericial.

Em igual sentido, o art. 59 da Lei n® 8.213/1991 estabelece que o auxilio por
incapacidade temporaria serd devido ao segurado que permanecer incapacitado para o
exercicio de sua atividade habitual em razdo de doenca ou acidente, observados os
requisitos relativos a qualidade de segurado € ao cumprimento da caréncia legal,
ressalvadas as hipoteses expressamente dispensadas pela legislagao.

Essas disposi¢des revelam que a incapacidade laborativa constitui elemento

nuclear da protecdo previdenciaria. Entretanto, sua caracteriza¢do nao pode ser reduzida
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a simples identificacdo de alteragdes clinicas ou biologicas. A moderna doutrina
previdencidria tem destacado que a avaliacdo da incapacidade exige abordagem
multidimensional, capaz de considerar aspectos médicos, ocupacionais, sociais e
econdmicos que influenciam concretamente a possibilidade de exercicio da atividade
profissional.

Nesse sentido, Castro e Lazzari afirmam:

A caracterizacdo da incapacidade laboral exige ndo apenas a analise técnica do
quadro clinico do segurado, mas também a apreciacdo do contexto
socioecondmico em que ele estd inserido, sendo incompativel com uma visao
reducionista meramente biomédica. (CASTRO; LAZZARI, 2023).

A observacdo dialoga diretamente com a doutrina de Ibrahim, anteriormente
examinada, segundo a qual a incapacidade laborativa constitui fenomeno multifatorial,
ndo podendo ser aferida exclusivamente mediante critérios biomédicos. Em
consequéncia, a atividade pericial assume natureza muito mais complexa do que simples
exame clinico, exigindo avaliacdo técnica capaz de considerar as condi¢des concretas de
vida do segurado e sua efetiva capacidade de reinsercdo no mercado de trabalho.

Essa perspectiva revela que a pericia médica ndo constitui mera etapa burocratica
do procedimento administrativo. Trata-se de instrumento técnico indispensavel a
concretizagdo do direito fundamental a previdéncia social, razdo pela qual sua
indisponibilidade, insuficiéncia ou excessiva demora repercute diretamente sobre a
efetividade da protecdo constitucional assegurada aos segurados.

O Decreto n° 3.048/1999 complementa a disciplina estabelecida pela Lei n°
8.213/1991 ao regulamentar os procedimentos administrativos indispensaveis a
operacionaliza¢do dos beneficios previdencidrios. Além de disciplinar a realizacdo da
pericia médica, o Regulamento da Previdéncia Social estabelece critérios relativos a
manuteng¢do, revisao, cessagdo e reabilitagdo profissional dos segurados, evidenciando
que o reconhecimento do direito previdenciario ndo decorre automaticamente da condi¢ao
de segurado, mas depende da observancia de um procedimento administrativo
tecnicamente estruturado. Entre suas disposic¢des, destaca-se o art. 151, que relaciona as
enfermidades graves aptas a ensejar a dispensa da caréncia prevista no art. 26, inciso I,
da Lei n° 8.213/1991, reconhecendo que determinadas situagdes reclamam protegao

previdencidria imediata em razao da gravidade da condicao clinica do segurado.
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Ao lado do auxilio por incapacidade temporaria, assume especial relevancia o
auxilio-acidente, disciplinado pelo art. 86 da Lei n® 8.213/1991. Trata-se de beneficio de
natureza indenizatoria devido ao segurado que, ap6s consolidagdo das lesdes decorrentes
de acidente de qualquer natureza, apresente sequela permanente capaz de reduzir sua
capacidade para o trabalho habitualmente exercido. Diferentemente do auxilio por
incapacidade tempordria, o auxilio-acidente ndo possui natureza substitutiva da
remuneragdo, podendo ser percebido cumulativamente com o exercicio de atividade
laboral, desde que observados os limites estabelecidos pela legislagao previdenciaria.

Embora distintos quanto a finalidade e aos pressupostos legais, ambos os
beneficios apresentam elemento comum de extrema relevancia para esta pesquisa: a
indispensabilidade da pericia médica como instrumento técnico de demonstracdo da
incapacidade ou da reducdo permanente da capacidade laborativa. A atividade pericial,
portanto, nao constitui mero requisito procedimental, mas verdadeiro mecanismo de
concretizagao do direito material, pois € por meio dela que a Administragdo Publica forma
sua convicgdo acerca da existéncia dos pressupostos necessarios a concessao da prestacao
previdenciaria.

Essa constatagdo revela que a eficacia dos direitos previdencidrios encontra-se
intimamente relacionada a capacidade institucional do Estado de oferecer servigos
periciais em quantidade suficiente, com adequada distribuigdo territorial e dentro de prazo
compativel com a urgéncia inerente as situacdes de incapacidade laboral. A insuficiéncia
estrutural desses servigos compromete diretamente a efetividade do sistema de protegao
social, especialmente porque o beneficio somente pode ser concedido apods a producao da
prova técnica exigida pelo ordenamento juridico.

A problematica torna-se ainda mais sensivel quando analisada sob a perspectiva
dos trabalhadores rurais, dos pescadores artesanais, dos extrativistas e dos demais
segurados especiais que compoem parcela significativa da populacao residente no interior
da Amazonia. Nesses contextos, a capacidade laborativa apresenta estreita relagdo com
atividades predominantemente fisicas, desenvolvidas em regime de economia familiar,
de modo que enfermidades ou acidentes frequentemente inviabilizam a manutengdo da
subsisténcia do nucleo familiar.

A Lei n°® 5.889/1973 define empregado rural como: "Toda pessoa fisica que, em
propriedade rural ou prédio rustico, presta servicos de natureza ndo eventual a

empregador rural, sob dependéncia deste e mediante salario." (art. 2°).
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Entretanto, o universo de trabalhadores protegidos pelo Regime Geral da
Previdéncia Social ndo se limita aos empregados rurais submetidos a relagao formal de
emprego. A Lei n® 8.213/1991 reconhece igualmente a figura do segurado especial,
abrangendo agricultores familiares, pescadores artesanais, seringueiros, extrativistas,
parceiros, meeiros, arrendatarios e demais trabalhadores que desenvolvem atividades em
regime de economia familiar. O reconhecimento dessa categoria evidencia a preocupagao
do legislador em adaptar a prote¢do previdenciaria as peculiaridades socioecondmicas da
populagdo rural brasileira, especialmente da Amazonia, onde predominam formas
tradicionais de organizagao do trabalho.

A legislagao previdenciaria contempla tratamento juridico diferenciado para esses
segurados, dispensando, em determinadas hipoteses, o recolhimento direto de
contribuic¢des previdenciarias. Essa diferenciagdo busca compatibilizar a prote¢ao social
com as especificidades da economia familiar ¢ com a dificuldade de insercao desses
trabalhadores nos modelos contributivos tradicionais. Todavia, essa protecdo diferenciada
ndo afasta a necessidade de comprovagao da incapacidade laborativa por meio da pericia
médica quando a concessao do beneficio assim o exigir.

E justamente nesse ponto que emerge uma das principais tensdes identificadas
nesta pesquisa. Embora o ordenamento juridico reconhega as peculiaridades do segurado
especial e flexibilize determinados requisitos contributivos, permanece inalterada a
exigéncia de producgdo da prova técnica necessaria ao reconhecimento do beneficio. Em
consequéncia, trabalhadores residentes em localidades remotas continuam submetidos as
limitagdes decorrentes da oferta insuficiente de pericias médicas e avaliagdes técnicas,
circunstancia que pode retardar significativamente o acesso a protecao previdencidria.

Essa realidade demonstra que a efetividade dos beneficios por incapacidade nao
depende exclusivamente da existéncia de disciplina normativa adequada. Ela pressupde,
igualmente, que a Administragcdo Publica disponha de estrutura organizacional capaz de
assegurar a realizagdo tempestiva dos procedimentos periciais indispensaveis ao
reconhecimento do direito. Quando essa estrutura se revela insuficiente, a prote¢ao
constitucional prometida pela seguridade social corre o risco de permanecer apenas
formalmente assegurada, sem produzir os efeitos concretos pretendidos pelo constituinte.

A imprescindibilidade da pericia médica para o reconhecimento dos beneficios
por incapacidade evidencia que a efetividade da protecao previdencidria depende da
adequada organiza¢do administrativa da Administracdo Publica. Nao se trata apenas de

requisito procedimental previsto em lei, mas de verdadeira condigdo para o exercicio do
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direito material, circunstancia que impde ao Estado o dever constitucional de estruturar
servigos periciais compativeis com a demanda social e com as peculiaridades territoriais
do pais.

Essa preocupagdo adquiriu especial relevo diante do crescimento das filas de
requerimentos administrativos e do aumento do tempo de espera para realizagao das
pericias médicas. A dificuldade de acesso aos procedimentos periciais passou a
comprometer diretamente a concretizagcdo dos direitos fundamentais a previdéncia e a
assisténcia social, produzindo cenario de inseguranga juridica e vulnerabilidade social
incompativel com os objetivos fundamentais da Republica.

Foi justamente nesse contexto que se desenvolveu a Acdo Civil Publica n.°
5004227-10.2012.4.04.7200, posteriormente submetida ao Supremo Tribunal Federal no
ambito do Recurso Extraordindrio n.° 1.171.152 (Tema 1066 da Repercussdao Geral). O
litigio teve origem na excessiva demora da Administracdo Previdenciaria para analisar
requerimentos de beneficios e realizar os atos administrativos indispensaveis ao
reconhecimento dos direitos previdenciarios.

A controvérsia foi solucionada mediante acordo celebrado entre a Unido, o
Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, o Ministério Publico Federal e a Defensoria
Publica da Unido, posteriormente homologado pelo Supremo Tribunal Federal,
estabelecendo prazos maximos para conclusdo dos processos administrativos
previdenciarios, conforme a natureza da prestag¢do requerida.

Embora o acordo tenha surgido como resposta institucional ao actimulo de
demandas administrativas, sua importancia transcende a simples fixagdo de prazos
procedimentais. O precedente representa significativo reconhecimento, pelo préprio
Estado brasileiro, de que a demora excessiva na apreciagdo dos requerimentos
previdencidrios pode comprometer a efetividade dos direitos fundamentais sociais e
afrontar principios constitucionais como a eficiéncia administrativa, a razoavel duracao
do processo, a dignidade da pessoa humana e a protecao social adequada.

Sob essa perspectiva, o0 Tema 1066 aproxima-se diretamente da problematica
examinada nesta pesquisa. Se o Supremo Tribunal Federal reconheceu a necessidade de
estabelecer parametros temporais para a atuacdo administrativa do INSS, torna-se
igualmente legitimo indagar se tais prazos podem ser efetivamente observados em regides
marcadas por baixa capilaridade institucional e reduzida disponibilidade de servicos

periciais, como ocorre em diversos municipios do interior amazonico.
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A realidade empirica investigada demonstra que a fixacdo de prazos legais ou
judiciais, embora constitua importante avango institucional, ndo elimina as dificuldades
estruturais relacionadas a insuficiéncia de profissionais, as limitagcdes logisticas e as
peculiaridades geograficas da Amazonia. Em determinadas localidades, o principal
obstaculo ndo reside na tramitacdo administrativa do processo, mas na propria
impossibilidade de realiza¢ao tempestiva da pericia médica, indispensavel a instru¢do do
requerimento.

Esse cenario motivou a Administracao Previdenciaria a desenvolver mecanismos
destinados a racionalizacao da andlise dos pedidos administrativos, dentre os quais se
destaca o ATESTMED. Instituido como ferramenta de andlise documental para
determinados beneficios por incapacidade, o sistema permite, em hipdteses previamente
delimitadas, a concessdo do auxilio por incapacidade temporaria mediante avaliacao da
documentacao médica apresentada pelo segurado, dispensando, inicialmente, a realizagdo
da pericia médica presencial.

Sob a perspectiva da eficiéncia administrativa, o ATESTMED representa
importante instrumento de reducdo das filas e de aceleragao da resposta estatal,
especialmente em situacdes de elevada demanda reprimida. Sua implementagdo evidencia
o esforco institucional voltado a moderniza¢do dos procedimentos previdenciarios e a
utilizacdo de solucdes tecnologicas capazes de conferir maior celeridade ao
reconhecimento dos direitos.

Todavia, a adog¢do desse modelo também suscitou relevantes debates juridicos e
técnicos. Parte da doutrina e das entidades representativas dos peritos médicos sustenta
que a substitui¢do da avaliagdo clinica presencial pela anélise exclusivamente documental
pode comprometer a confiabilidade da instru¢do probatoria em determinadas situagdes,
sobretudo quando a aferi¢do da incapacidade exige exame fisico direto ou avaliacdo
funcional mais aprofundada.

Essa preocupagao motivou a Associacdo Nacional dos Médicos Peritos da
Previdéncia Social — ANMP a questionar judicialmente aspectos relacionados a
ampliacdo das pericias documentais e telepresenciais, sustentando que determinadas
modalidades de incapacidade ndo podem ser adequadamente aferidas sem o exame
clinico presencial do segurado. Independentemente do desfecho da controvérsia, o debate
revela a existéncia de tensdo permanente entre dois valores constitucionais igualmente

relevantes: de um lado, a necessidade de conferir maior eficiéncia a Administracao
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Publica; de outro, a preservacdo da qualidade técnica da prova produzida para o
reconhecimento dos direitos previdenciarios.

Essa tensdo demonstra que a superagao das dificuldades estruturais da Previdéncia
Social nao depende exclusivamente da incorporagdo de novas tecnologias ou da
simplificagdo procedimental. A eficiéncia administrativa, embora constitucionalmente
exigida, ndo pode ser buscada a custa da redugdo das garantias técnicas indispensaveis a
correta identificagdo das situagdes de incapacidade laborativa. O desafio consiste
justamente em compatibilizar celeridade, seguranga juridica e protecao adequada dos
direitos fundamentais sociais.

A discussdo ganhou novos contornos com as recentes medidas adotadas pelo
proprio INSS para restringir o acesso a0 ATESTMED por parte de peritos investigados
por utilizacdo de decisdes padronizadas e supostas irregularidades na anélise documental.
O episddio evidencia que a modernizagdo administrativa exige mecanismos permanentes
de controle de qualidade, transparéncia e responsabilizagdo, refor¢ando que a eficiéncia
somente se legitima quando acompanhada da observancia dos principios da legalidade,
da motivagdo, da impessoalidade e da protecdo efetiva dos segurados.

Em consequéncia, a analise da pericia médica previdenciaria nao pode limitar-se
a discussao acerca da quantidade de profissionais ou da duragdo das filas administrativas.
Trata-se de examinar se o modelo institucional atualmente adotado ¢ capaz de assegurar,
simultaneamente, eficiéncia administrativa, qualidade técnica da instru¢do probatoria e
efetividade dos direitos fundamentais sociais, especialmente em contextos marcados por
elevada vulnerabilidade territorial, como aqueles verificados no interior do Estado do
Amazonas.

A disciplina juridica dos beneficios por incapacidade também exige a analise dos
requisitos relacionados a condi¢@o de segurado e ao cumprimento da caréncia, elementos
estruturantes do Regime Geral de Previdéncia Social.

Nesse sentido, o art. 11 da Lein® 8.213/1991 estabelece as categorias de segurados
obrigatorios do Regime Geral da Previdéncia Social, abrangendo empregados,
empregados domésticos, contribuintes individuais, trabalhadores avulsos e segurados
especiais. O art. 13 disciplina o segurado facultativo, compreendendo aquele que, embora
nao exerca atividade remunerada abrangida pelo regime obrigatorio, opta por filiar-se ao
sistema mediante contribui¢des voluntarias.

Especial relevancia assume o art. 15 da Lei n® 8.213/1991, ao disciplinar a

manuten¢do da qualidade de segurado, dispondo que:
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Mantém a qualidade de segurado, independentemente de contribuigdes:
I — sem limite de prazo, quem estd em gozo de beneficio;

IT — até 12 meses apds a cessagdo das contribuicdes, o segurado que
deixar de exercer atividade remunerada abrangida pela Previdéncia
Social ou estiver suspenso ou licenciado sem remuneragao;

III — até 24 meses apds a cessacdo das contribuicdes, o segurado que ja
tiver recebido beneficio por incapacidade ou tiver mais de 120
contribui¢des sem perda da qualidade de segurado. (BRASIL, 1991).

A manutencdo da qualidade de segurado revela importante mecanismo de
protecdo social, impedindo que interrup¢des tempordrias da atividade laboral
inviabilizem imediatamente o acesso as prestagdes previdencidrias. Trata-se de instituto
que concretiza o principio da continuidade da protegdo social e evidencia que o sistema
previdenciario deve ser interpretado em conformidade com sua finalidade constitucional
protetiva.

No que concerne ao requisito da caréncia, observa-se que sua exigéncia procura
preservar o equilibrio financeiro e atuarial do regime previdenciario, evitando a utilizagdo
oportunista do sistema e reforcando seu carater contributivo. Entretanto, o proprio
legislador reconheceu que determinadas situagdes excepcionais reclamam tutela
imediata, razao pela qual estabeleceu hipoteses legais de dispensa da caréncia.

Nos termos do art. 26, inciso 11, da Lei n® 8.213/1991, a caréncia ndo sera exigida
nos casos de acidente de qualquer natureza, doenca profissional, doenca do trabalho ou
quando o segurado for acometido por enfermidades graves definidas em regulamento
proprio. Atualmente, essa matéria encontra-se disciplinada pela Portaria Interministerial
MPAS/MS n° 2.998/2001, que contempla enfermidades como tuberculose ativa,
neoplasia maligna, esclerose multipla, hepatopatia grave, cardiopatia grave, doenga de
Parkinson, nefropatia grave, sindrome da deficiéncia imunolodgica adquirida, entre outras
patologias cuja gravidade justifica a prote¢do previdenciaria imediata.

A disciplina desses requisitos demonstra que o sistema previdenciario brasileiro
busca equilibrar responsabilidade atuarial e protecao social. Contudo, a observancia dos
pressupostos legais ndo esgota a analise da efetividade dos beneficios por incapacidade.
Ainda que o segurado preencha todos os requisitos previstos em lei, o reconhecimento
administrativo do direito permanece condicionado a realizagdo da pericia médica quando
esta for exigida pela legislagao.

E justamente nesse aspecto que a realidade investigada nesta dissertagdo revela

significativa tensdo entre previsdo normativa e implementagdo administrativa. A
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legislacao assegura amplo sistema de protecao aos segurados, estabelece hipdteses de
flexibilizagdo da caréncia, reconhece categorias diferenciadas de trabalhadores rurais e
protege expressamente os segurados especiais. Todavia, a concretizagao dessas garantias
permanece condicionada a existéncia de estrutura administrativa capaz de realizar, em
tempo oportuno, os procedimentos técnicos indispensaveis a instru¢ao dos requerimentos.

A dificuldade de acesso a pericia médica ndo produz apenas atraso procedimental.
Ela compromete a propria eficacia do direito fundamental a previdéncia social. Em muitos
casos, o segurado permanece privado tanto da remuneracao decorrente de sua atividade
laboral quanto da prestagdo previdenciaria destinada justamente a substituir essa renda
durante o periodo de incapacidade, circunstincia que potencializa situagdes de pobreza,
inseguranga alimentar e exclusdo social.

Esse quadro torna-se particularmente preocupante em regides caracterizadas por
grandes distancias geograficas e reduzida presenca institucional do Estado. No municipio
de Sao Paulo de Olivenga, objeto deste estudo, embora exista Agéncia da Previdéncia
Social, a realizacdo de pericias médicas ocorre predominantemente por intermédio das
acgoes itinerantes do PREVBARCO, inexistindo oferta permanente desse servico. A
consequéncia pratica consiste na formagao de periodos de espera incompativeis com a
urgéncia inerente as situacdes de incapacidade laborativa, impondo aos segurados
deslocamentos, custos financeiros e dificuldades logisticas que frequentemente
inviabilizam o acesso tempestivo ao beneficio.

Sob a perspectiva constitucional, essa realidade ndo pode ser compreendida como
simples deficiéncia administrativa. A insuficiéncia da estrutura estatal destinada a
realizagdo das pericias repercute diretamente sobre a efetividade dos direitos
fundamentais sociais, aproximando-se daquilo que Daniel Sarmento identifica como
hipdtese de protecdo insuficiente, isto €, situagdo em que o Estado, embora reconheca
formalmente determinado direito, deixa de adotar as medidas institucionais necessarias
para assegurar sua concretizacao pratica.

Essa conclusdo harmoniza-se com a compreensao desenvolvida no item anterior.
A protecdo previdencidria somente alcanga sua finalidade constitucional quando
acompanhada de organizagdo administrativa eficiente, territorialmente adequada e capaz
de assegurar acesso efetivo aos procedimentos técnicos indispensaveis ao
reconhecimento dos beneficios. Em outras palavras, a efetividade do direito ndo depende
exclusivamente da qualidade da legislacdo previdencidria, mas também da capacidade

institucional do Estado de implementa-la em condi¢cdes compativeis com os principios da
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dignidade da pessoa humana, da igualdade material, da eficiéncia administrativa e da
protecdo suficiente.

A andlise desenvolvida neste item evidencia, portanto, que os beneficios por
incapacidade representam muito mais do que prestagdes pecunidrias disciplinadas pela
legislagdo previdencidria. Constituem instrumentos de concretizagdo do direito
fundamental a seguridade social, cuja eficicia depende da interagdo entre normas
juridicas, procedimentos administrativos e estruturas institucionais adequadas. Sempre
que qualquer desses elementos se mostrar insuficiente, especialmente em contextos
marcados por elevada vulnerabilidade territorial, a promessa constitucional de protecao
social corre o risco de permanecer apenas formalmente assegurada.

Essas conclusdes conduzem naturalmente ao exame especifico da avaliagdo social
e da pericia médica previdencidria, tema que sera desenvolvido no item seguinte. Se, até
aqui, demonstrou-se que a producao da prova técnica constitui requisito indispensavel
para o reconhecimento dos beneficios por incapacidade, passa a ser necessario investigar
como esses procedimentos sdo estruturados, quais fungdes desempenham no ambito da
Administragdo Previdenciaria e de que forma sua insuficiéncia compromete a efetividade

dos direitos sociais assegurados pela Constituicao.

3.3 TIPOLOGIA DOS BENEFICIOS ASSISTENCIAIS A LUZ DA LEI ORGANICA
DA ASSISTENCIA SOCIAL (LOAS)

A assisténcia social constitui um dos pilares do sistema constitucional de
seguridade social, concebido pela Constitui¢do da Republica de 1988 como mecanismo
destinado a protecdo das pessoas em situacdo de vulnerabilidade social
independentemente de contribuicdo prévia. Ao lado da previdéncia social e da satde,
integra o modelo de protecdo social delineado nos arts. 194 a 204 da Constituicao,
distinguindo-se da previdéncia precisamente por seu carater ndo contributivo e por sua
vocagdo de assegurar os minimos existenciais aos individuos que ndo conseguem prover
autonomamente sua propria subsisténcia.

Enquanto a previdéncia social protege riscos sociais relacionados a condigdo de
segurado e ao vinculo contributivo, a assisténcia social volta-se a protecdo daqueles que
se encontram excluidos ou insuficientemente amparados pelo sistema contributivo. Sua

finalidade, portanto, ndo consiste em substituir a previdéncia, mas em completar o sistema
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constitucional de protecdo social, garantindo que situacdes de extrema vulnerabilidade
econdmica nao permanecam desprovidas de tutela estatal.

Nesse sentido, Martins leciona que a assisténcia social compreende:

um conjunto de atividades particulares e estatais direcionadas para o
atendimento dos hipossuficientes, consistindo os bens oferecidos em
pequenos beneficios em dinheiro, assisténcia a satde, fornecimento de
alimentos e outras pequenas prestacoes. Nao s6 complementa os
servicos da Previdéncia Social, como a amplia, em razdo da natureza da
clientela e das necessidades providas. (MARTINS, 2003).

A definicdo doutrinéria evidencia que a assisténcia social ndo constitui politica
publica residual, mas componente essencial da seguridade social brasileira. Sua funcdo
consiste justamente em suprir as lacunas inevitdveis do sistema contributivo, assegurando
protecdo juridica as pessoas que, em razao de suas condi¢cdes econdomicas ou sociais, nao
conseguem acessar os beneficios previdenciarios.

Foi com essa finalidade que a Lei n° 8.742/1993 — Lei Orgénica da Assisténcia Social
(LOAS) — estabeleceu os fundamentos juridicos da politica nacional de assisténcia

social, definindo-a nos seguintes termos:

Art. 1° - A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos
sociais, realizada através de um conjunto integrado de acgdes de
iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas.

A concep¢do adotada pela LOAS revela significativa evolucdo em relacdo aos
antigos modelos assistencialistas. A assisténcia social deixa de ser compreendida como
favor estatal ou medida de beneficéncia para assumir natureza de direito subjetivo
publico, impondo ao Estado o dever juridico de estruturar politicas capazes de assegurar
protecao social as pessoas em situagdo de vulnerabilidade.

Em consonancia com o art. 2° da Lei n® 8.742/1993, a politica de assisténcia social
tem por finalidade assegurar prote¢do social voltada a garantia da vida, a reducdo das
vulnerabilidades e a prevencao de riscos sociais, contemplando, entre outras medidas, a
protecdao a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia, a velhice, & pessoa com
deficiéncia e aos individuos submetidos a situacdOes de exclusdo social. Entre os
instrumentos de concretizagdo desses objetivos destaca-se o Beneficio de Prestacdo

Continuada, cuja relevancia transcende a simples transferéncia de renda para constituir
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verdadeiro mecanismo de efetivacdo do principio da dignidade da pessoa humana e da
garantia do minimo existencial.

E justamente por essa razio que o Beneficio de Prestagdo Continuada ocupa
posicdo central nesta pesquisa. Embora integre a politica de assisténcia social, sua
concessao depende da realizagdo de procedimento administrativo complexo, que envolve
analise documental, avaliagdo socioecondmica e, no caso da pessoa com deficiéncia,
avaliagdo social e avaliacio médica. Em consequéncia, as dificuldades estruturais
relacionadas a oferta desses servicos repercutem diretamente sobre a efetividade do
direito assistencial, reproduzindo problematica semelhante aquela anteriormente
identificada no ambito dos beneficios previdenciarios.

Essa constatacdo demonstra que a distingdo entre previdéncia social e assisténcia
social, embora relevante sob o aspecto dogmatico, ndo altera a questdo central investigada
nesta dissertagdo. Em ambos os sistemas, o reconhecimento do direito depende da atuagao
administrativa do Estado. Assim, tanto a protecdo previdenciaria quanto a protecdo
assistencial permanecem condicionadas a existéncia de capacidade institucional
suficiente para realizar os procedimentos técnicos indispensaveis ao reconhecimento das
prestacdes asseguradas pela Constituigdo.

Entre os instrumentos de protegdo instituidos pela Lei Organica da Assisténcia
Social, destaca-se o Beneficio de Prestagao Continuada (BPC), previsto no art. 203, inciso
V, da Constitui¢ao da Republica e regulamentado pelo art. 20 da Lei n® 8.742/1993. Trata-
se de prestacdo assistencial de natureza personalissima e ndo contributiva, destinada a
assegurar um salario-minimo mensal a pessoa idosa com sessenta e cinco anos ou mais €
a pessoa com deficiéncia que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencdo nem de té-la provida por sua familia.

A relevancia constitucional do beneficio decorre de sua estreita vinculacao ao
principio da dignidade da pessoa humana e a garantia do minimo existencial.
Diferentemente dos beneficios previdenciarios, cuja concessdo pressupde vinculo
contributivo com o sistema, o Beneficio de Prestacdo Continuada fundamenta-se
exclusivamente na necessidade de protecdo das pessoas submetidas a situacdo de
vulnerabilidade econdmica e social, funcionando como instrumento de inclusao e reducao
das desigualdades.

Nessa perspectiva, Ibrahim observa que a assisténcia social desempenha fungao
complementar no ambito da seguridade social, destinando-se justamente a protegdo

daqueles que permanecem a margem do regime contributivo, assegurando-lhes condi¢des
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minimas para o exercicio da cidadania. A observagdo revela que a assisténcia social nao
substitui a previdéncia, mas amplia a protecdo constitucional conferida as pessoas que,
por circunstancias econdmicas ou sociais, ndo conseguem integrar o sistema contributivo.

Para a concessdao do Beneficio de Prestagdao Continuada exige-se, no caso da
pessoa idosa, a demonstragdo da situagdo de vulnerabilidade econdmica e o implemento
da idade minima prevista em lei. Quanto a pessoa com deficiéncia, exige-se, além da
hipossuficiéncia econdmica, a comprovacao da existéncia de impedimento de longo prazo
capaz de limitar sua participacao plena e efetiva na sociedade em igualdade de condi¢des
com as demais pessoas.

A redagdo atualmente conferida ao § 2° do art. 20 da Lei n® 8.742/1993, em
conformidade com a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (Lei n°
13.146/2015), evidencia importante alteragdo paradigmatica ao abandonar concepcdes
exclusivamente biomédicas da deficiéncia e adotar perspectiva biopsicossocial, segundo
a qual a limitacdo experimentada pela pessoa decorre da interagdo entre impedimentos
individuais e barreiras impostas pelo ambiente fisico, social, econdmico e cultural.

Essa mudanca possui consequéncias relevantes para o procedimento
administrativo de concessao do beneficio. Se a deficiéncia deixa de ser compreendida
exclusivamente como condi¢do clinica individual, também a avaliacdo realizada pela
Administragdo Publica deve ultrapassar os limites do exame médico tradicional,
incorporando fatores sociais, ambientais e familiares capazes de influenciar a efetiva
participagdo da pessoa na vida em sociedade.

Essa compreensao explica por que o legislador passou a exigir, para a concessao
do Beneficio de Prestacao Continuada a pessoa com deficiéncia, duas avaliagdes distintas
e complementares: a avaliacdo médica e a avaliagdo social. A primeira destina-se a
identificacdo dos impedimentos de longo prazo nas fungdes e estruturas do corpo; a
segunda busca analisar as barreiras sociais, ambientais e econdmicas que interferem na
autonomia e na participacao do requerente.

Percebe-se, portanto, que a avaliacdo social ndo possui cariter meramente
acessOrio ou secunddario. Ao contrario, constitui etapa essencial da instrugdo
administrativa, pois permite que a deficiéncia seja compreendida segundo o modelo
biopsicossocial incorporado pela Convengado Internacional sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia e posteriormente recepcionado pelo ordenamento juridico brasileiro.

Essa perspectiva encontra correspondéncia no Decreto n® 6.214/2007, que

regulamenta o Beneficio de Prestagdo Continuada. Ao disciplinar o procedimento
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administrativo, o regulamento determina que a avaliagdo social considere os fatores
ambientais, pessoais e sociais que influenciam a participacdo do requerente na
comunidade, enquanto a avaliagdo médica devera examinar as alteragdes das fungdes e
estruturas corporais, bem como as limitacdes de desempenho e as restrigdes de
participacao social.

A conjugag¢do dessas duas avaliagdes evidencia que a Administragdo Publica ndo
pode limitar-se & constata¢io da existéncia de determinada patologia. E indispensavel
verificar como essa condi¢do repercute concretamente na vida do requerente,
considerando seu contexto familiar, sua insercao social, suas condi¢des de moradia,
escolaridade, renda, acesso aos servigos publicos ¢ demais fatores capazes de agravar ou
reduzir sua situag¢ao de vulnerabilidade.

Essa concepgdo representa um dos aspectos mais relevantes para a presente
pesquisa. Quanto mais complexo se torna o procedimento administrativo de concessao
do beneficio, maior passa a ser a importancia da capacidade institucional do Estado para
assegurar sua adequada realizacdo. A efetividade do Beneficio de Prestacdo Continuada
deixa de depender exclusivamente da existéncia do direito previsto na Constituicdo e
passa a exigir a disponibilidade concreta de equipes multiprofissionais aptas a realizar,
em tempo oportuno, tanto a avaliacdo médica quanto a avaliagdo social.

E precisamente nesse ponto que a realidade amazdnica assume especial
relevancia. Em municipios caracterizados por reduzida presenca institucional, grandes
distancias territoriais e dificuldades logisticas, a insuficiéncia de assistentes sociais e
peritos médicos pode transformar um direito constitucionalmente assegurado em
prestagdo de dificil acesso. A vulnerabilidade econdmica que justifica a protecao
assistencial passa, assim, a ser agravada pela propria vulnerabilidade institucional do
Estado, criando cenéario em que a deficiéncia da estrutura administrativa compromete
diretamente a eficacia dos direitos fundamentais sociais.

A delimitagcdo dos requisitos legais para a concessao do Beneficio de Prestagao
Continuada sempre esteve no centro dos debates doutrindrios e jurisprudenciais,
sobretudo quanto a defini¢ao da condi¢@o de miserabilidade exigida para a caracterizagao
da situacdo de vulnerabilidade econdmica.

Originalmente, o § 3° do art. 20 da Lei n° 8.742/1993 estabeleceu como critério
objetivo a renda familiar mensal per capita inferior a um quarto do salario-minimo. A

adocdo desse parametro, entretanto, suscitou intensa controvérsia acerca de sua
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suficiéncia para representar, de forma adequada, a realidade socioecondémica dos
requerentes do beneficio.

Nesse contexto, o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar a A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n.° 1.232/DF, reconheceu a constitucionalidade do critério legal

entdo vigente, assentando que:

Constitucional. Impugna dispositivo de lei federal que estabelece o
critério para receber o beneficio do inciso V do art. 203 da Constitui¢@o
Federal. Inexiste a restricdo alegada em face do proprio dispositivo
constitucional que remete a lei a fixacao dos critérios de garantia do
beneficio de um salario minimo a pessoa portadora de deficiéncia e ao
idoso. Esta lei traz hipdtese objetiva de prestagao assistencial do Estado.
Acdo julgada improcedente." (ADI 1.232/DF).

Embora o Supremo tenha reconhecido a constitucionalidade da opgao legislativa,
a evolugdo jurisprudencial passou a admitir interpretacdo mais consentdnea com a
finalidade protetiva da assisténcia social. A compreensdo estritamente objetiva do
requisito econdmico revelou-se insuficiente para contemplar a multiplicidade de
situagdes de vulnerabilidade verificadas na realidade brasileira, especialmente quando
presentes despesas extraordinarias decorrentes da deficiéncia, do envelhecimento ou de
condig¢des especificas do nucleo familiar.

Essa orientacao foi consolidada pelo Superior Tribunal de Justica, que passou a
reconhecer a possibilidade de aferi¢do da miserabilidade mediante analise do conjunto
probatorio, afastando a compreensao de que o critério legal possuiria natureza absoluta.

Nesse sentido, merece destaque o entendimento firmado pelo Ministro Félix Fischer:

(...) o limite de % do salario minimo ndo ¢ absoluto, pois deve ser
considerado um limite minimo, um quantum objetivamente
considerado insuficiente a subsisténcia do portador de deficiéncia e do
idoso, o que nao impede que o julgador faca uso de outros fatores que
tenham o conddo de comprovar a condigdo de miserabilidade do autor.
(AgRg no Ag 529.864/SP).

A evolugdo jurisprudencial demonstra importante mudanca de perspectiva. A
vulnerabilidade social deixa de ser compreendida exclusivamente sob critérios
matematicos para ser analisada a partir das circunstancias concretas da vida do requerente,
em consonancia com o principio da dignidade da pessoa humana e com os objetivos

constitucionais da assisténcia social.
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Esse movimento interpretativo foi posteriormente incorporado pelo préprio
legislador. A Lei n° 14.176/2021 promoveu significativa alteragdo no regime juridico do
Beneficio de Prestacdo Continuada ao ampliar os critérios de afericdo da situacdo de
vulnerabilidade e admitir parametros complementares para andlise da condigdo
socioecondmica do requerente. Ao introduzir o § 11-A no art. 20 da Lei n® 8.742/1993, o
legislador reconheceu que a aferi¢ao da necessidade social nao pode permanecer limitada
a um unico indicador econdmico, devendo considerar outras circunstincias capazes de
demonstrar a efetiva situacdo de vulnerabilidade.

Essa evolucdo legislativa refor¢a a importancia da avaliagdo social como
instrumento técnico indispensavel para a adequada instru¢do do processo administrativo.
Se a propria legislagdo passou a admitir analise mais ampla da realidade vivenciada pelo
requerente, torna-se evidente que a atuagdo do assistente social assume papel decisivo
para a concretizacao do direito assistencial.

Com efeito, o § 6° do art. 20 da Lei n°® 8.742/1993 determina que a verificagdo dos
requisitos para concessdo do beneficio a pessoa com deficiéncia ocorrera mediante
avaliacdo médica e avaliagdo social, realizadas, respectivamente, por peritos médicos e
assistentes sociais do Instituto Nacional do Seguro Social. O § 6°-A admite, ainda, a
celebracdo de parcerias para realizacdo da avaliacdao social, desde que preservada a
supervisao técnica do Servico Social do INSS, enquanto o § 7° assegura o
encaminhamento do requerente ao municipio mais proximo quando inexistirem
condi¢des para realizacdo das avaliacdes em seu local de residéncia.

O Decreto n° 6.214/2007 aprofunda essa disciplina ao estabelecer que a avaliagao
social devera considerar fatores ambientais, sociais e pessoais, ao passo que a avaliagdo
médica examinard as deficiéncias nas funcdes e estruturas do corpo, bem como as
limitacdes de atividade e as restri¢cdes a participagdo social. A regulamentacdo evidencia
que ambas as avaliacdes constituem procedimentos complementares e indissociaveis,
destinados a aplicagdo do modelo biopsicossocial de deficiéncia incorporado ao
ordenamento juridico brasileiro.

Sob essa perspectiva, a inexisténcia ou insuficiéncia de qualquer uma dessas
etapas compromete a propria legalidade do procedimento administrativo. Nao se trata
apenas de atraso na aprecia¢dao do requerimento, mas da impossibilidade de producao da
prova técnica exigida pela legislagcdo para o reconhecimento do direito assistencial.

Essa conclusdo possui especial relevancia para a presente pesquisa. Em

municipios como S@o Paulo de Olivenga, as dificuldades relacionadas a disponibilidade
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de assistentes sociais e, principalmente, de peritos médicos repercutem diretamente sobre
a concessdo do Beneficio de Prestagdo Continuada. Embora a legislacdo assegure
expressamente o direito a avaliagdo médica e social, a insuficiéncia da estrutura
administrativa faz com que a concretizagdo dessa garantia dependa de mecanismos
itinerantes ou de deslocamentos para outros municipios, circunstancia que
frequentemente impde custos financeiros, barreiras geograficas e prolongamento do
tempo de espera incompativeis com a situa¢do de vulnerabilidade dos requerentes.

Importa observar que o § 7° do art. 20 da LOAS procura enfrentar essa dificuldade
ao assegurar o encaminhamento do interessado ao municipio mais préximo quando
inexistirem servigos disponiveis em sua localidade. Todavia, essa solugdo normativa nem
sempre se revela suficiente para realidades territoriais como a Amazonia, nas quais as
distancias sao medidas em dias de deslocamento fluvial, os custos de transporte sdao
elevados e fatores climaticos frequentemente condicionam a propria possibilidade de
acesso aos servigos publicos.

Percebe-se, assim, que a deficiéncia da capacidade institucional do Estado nao
constitui problema meramente operacional. Ela repercute diretamente sobre a efetividade
do direito fundamental a assisténcia social, pois impede a realizagao dos procedimentos
técnicos que o proprio ordenamento juridico considera indispensaveis para o
reconhecimento do Beneficio de Prestacao Continuada.

Essa constatagdo conduz a principal conclusdo deste item. A prote¢do assistencial
assegurada pela Constituicdo e pela Lei Organica da Assisténcia Social somente se
concretiza quando acompanhada da existéncia de estrutura administrativa suficiente para
realizar, de forma tempestiva e territorialmente acessivel, as avaliacdes médica e social
exigidas pela legislagdo. Sempre que essa estrutura se revelar insuficiente, a protecao
constitucional prometida pelo Estado Social permanece apenas formalmente assegurada,
caracterizando situagdo de protecdo insuficiente incompativel com os deveres

constitucionais de promocgao dos direitos fundamentais.

3.4 VULNERABILIDADE SOCIAL, TERRITORIAL E INSTITUCIONAL COMO
FATOR DE RESTRICAO A EFETIVIDADE DOS DIREITOS PREVIDENCIARIOS

A efetivagdo dos direitos sociais no Estado Democratico de Direito ndo se esgota

na existéncia de normas constitucionais ou infraconstitucionais que reconhegam
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prestagdes estatais. A experiéncia brasileira demonstra que a concretizagao desses direitos
depende igualmente das condi¢des sociais, territoriais e institucionais que viabilizam o
acesso as politicas publicas. Embora a Constituicao da Republica tenha estruturado amplo
sistema de seguridade social orientado pelos principios da universalidade da cobertura e
do atendimento, da equidade e da justica social, a realizacdo concreta dessas garantias
permanece profundamente condicionada pelas desigualdades existentes no territorio
nacional.

Nesse contexto, a categoria da vulnerabilidade assume papel central para a
compreensao das dificuldades enfrentadas por determinados grupos sociais na frui¢ao dos
direitos fundamentais. A literatura contemporanea abandonou a compreensao restrita que
identificava vulnerabilidade apenas com insuficiéncia de renda, passando a concebé-la
como fendmeno multidimensional, resultante da interagdo entre fatores econdmicos,
sociais, territoriais, culturais e institucionais.

Nessa perspectiva, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada afirma que a
vulnerabilidade social: "expressa a auséncia ou insuficiéncia de ativos e recursos que
permitam aos individuos enfrentar situacdes adversas e acessar direitos ¢ oportunidades
basicas." (IPEA, 2015).

A definicdo evidencia que a vulnerabilidade ndo decorre exclusivamente da
condi¢do econdmica do individuo. Ela resulta da insuficiéncia de recursos materiais e
institucionais necessarios ao exercicio da cidadania, aproximando-se diretamente da
problematica investigada nesta dissertacdo, cujo objeto consiste justamente em verificar
de que modo limitagdes estruturais da Administragdo Previdenciéria dificultam o acesso
aos direitos sociais.

Essa compreensdao ¢ aprofundada por Maurilio Casas Maia, para quem a
vulnerabilidade ndo constitui caracteristica inerente ao individuo, mas consequéncia das
proprias relagdes sociais e institucionais estabelecidas pelo Estado. Segundo o autor, "A
vulnerabilidade ndo ¢ sindénimo de fraqueza individual, mas expressdo de um
desequilibrio estrutural nas relagdes sociais e institucionais, que impde ao Estado um
dever juridico qualificado de protecdo diferenciada” (MAIA, 2025).

A importancia dessa formulacdo reside no fato de deslocar o debate da esfera
individual para a dimensdo estrutural da prote¢do constitucional. Se a vulnerabilidade
decorre de déficits institucionais e da desigual distribui¢do dos mecanismos de prote¢ao
social, a resposta estatal ndo pode limitar-se ao reconhecimento abstrato dos direitos.

Impde-se ao Poder Publico o dever de organizar politicas publicas e estruturas
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administrativas aptas a neutralizar ou reduzir os obstaculos que impedem determinados
grupos de exercer direitos formalmente assegurados.

E por essa razio que o mesmo autor sustenta: "O Estado constitucional
contemporaneo ndo pode permanecer neutro diante da vulnerabilidade. A neutralidade,
nesses contextos, converte-se em omissao inconstitucional." (MAIA, 2025).

Essa afirma¢do dialoga diretamente com a teoria da protecdo insuficiente
desenvolvida por Daniel Sarmento e anteriormente examinada nesta dissertacdo. Se a
omissao estatal pode manifestar-se nao apenas pela auséncia de legislacao, mas também
pela inexisténcia de estruturas administrativas adequadas, entdo a vulnerabilidade deixa
de representar simples condig@o social para assumir relevancia constitucional, impondo
ao Estado deveres positivos de atuagao.

Essa perspectiva permite compreender que a vulnerabilidade ndo constitui
fundamento para restringir direitos, mas exatamente o contrario: representa elemento
juridico que reforca o dever estatal de promover igualdade material mediante politicas
publicas territorialmente adequadas. Quanto maior a vulnerabilidade experimentada pelo
titular do direito, maior deve ser a intensidade da protecao estatal necessaria para
assegurar sua efetiva inclusio no sistema constitucional de seguridade social.

A literatura especializada converge para essa compreensao multidimensional.
Carmo e Guizardi observam que a vulnerabilidade social: "ndo se limita a caréncia de
renda, mas abrange a fragilidade de vinculos sociais, a precariedade no acesso a servigos
publicos e a limitacdo da capacidade de resposta do Estado." (CARMO; GUIZARDI,
2018).

A observacao ¢ particularmente relevante para esta pesquisa porque evidencia que
a vulnerabilidade decorre tanto das condi¢des vivenciadas pelos individuos quanto da
insuficiéncia das institui¢des encarregadas de implementar as politicas publicas. Em
consequéncia, a analise da efetividade dos direitos previdenciarios nao pode limitar-se ao
exame dos requisitos legais dos beneficios, devendo considerar também a capacidade
administrativa do Estado de tornar concretamente acessiveis os procedimentos
indispensaveis ao reconhecimento desses direitos.

A vulnerabilidade social raramente se manifesta de forma isolada. Em grande
parte do territorio brasileiro, especialmente na Amazonia Legal, ela se combina com
condicionantes geograficos que ampliam significativamente as dificuldades de acesso as

politicas publicas. Surge, assim, a dimensao da vulnerabilidade territorial, caracterizada
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pela influéncia que o espago geografico exerce sobre a possibilidade concreta de fruigao
dos direitos fundamentais.

Diferentemente da mera distdncia fisica entre o cidaddo e os centros
administrativos, a vulnerabilidade territorial decorre da distribui¢do desigual da presenca
estatal no territorio. Trata-se de fendmeno que revela como fatores logisticos,
dificuldades de mobilidade, limitagdes de infraestrutura e reduzida capilaridade dos
servigos publicos podem converter a localizacdo geografica em verdadeiro fator de
exclusao juridica.

A Politica Nacional de Assisténcia Social reconhece expressamente essa realidade
ao afirmar que a vulnerabilidade social ndo decorre apenas da insuficiéncia de renda, mas
também da fragilidade dos vinculos familiares e comunitarios, da desigualdade no acesso
aos servigos publicos e da insuficiéncia das redes de protecdo social (BRASIL, 2004).
Essa compreensdo aproxima a assisténcia social da propria logica constitucional da
seguridade social, segundo a qual o dever estatal ndo se limita & previsdo abstrata dos
direitos, mas compreende a organizag¢ao de politicas capazes de assegurar seu exercicio
efetivo.

No caso da Amazonia, essa realidade apresenta contornos ainda mais complexos.
As longas distancias fluviais, a dependéncia de meios de transporte sazonais, as
limitag¢des da infraestrutura de comunicacao e a reduzida presenca permanente de dérgaos
publicos fazem com que barreiras geograficas se convertam em barreiras juridicas. Em
muitos municipios amazonicos, o deslocamento necessario para acessar determinado
servico publico representa custo financeiro incompativel com a renda familiar, exige
varios dias de viagem e depende, inclusive, das condigdes climaticas e hidrologicas da
regiao.

Maurilio Casas Maia descreve esse fendmeno ao afirmar que: "A vulnerabilidade
territorial constitui modalidade especifica de vulnerabilidade estrutural, caracterizada por
desigual presenca institucional do Estado no territério, que converte distancia geografica
em distancia juridica." (CASAS MAIA, 2025).

A ilacdo € particularmente relevante para a presente pesquisa porque evidencia
que o territorio deixa de representar simples elemento fisico para assumir relevancia
constitucional. A desigual presenga institucional do Estado faz com que cidadaos
submetidos a0 mesmo regime juridico experimentem condi¢des profundamente distintas

de acesso aos direitos fundamentais, circunstancia incompativel com os principios da
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igualdade material e da universalidade da cobertura e do atendimento previstos no art.
194 da Constitui¢ao da Republica.

Essa compreensdo ¢ reforcada pelos estudos desenvolvidos por Rafael da Silva
Menezes e Maurilio Casas Maia acerca da realidade amazonica. Segundo os autores, os
municipios do Estado do Amazonas convivem com limitagdes estruturais persistentes
relacionadas aos baixos indices de desenvolvimento humano, as dificuldades logisticas e
a reduzida presenca permanente das instituigdes publicas, cendrio agravado pela
significativa concentragdo de comunidades indigenas, ribeirinhas e populagdes residentes
em areas de dificil acesso.

Mais do que registrar peculiaridades geograficas, a andlise demonstra que a
vulnerabilidade amazonica resulta de um processo histérico de distribuicao desigual da
infraestrutura estatal. A precariedade dos servigos publicos ndo decorre exclusivamente
das caracteristicas naturais da regido, mas também da insuficiente adaptacao das politicas
publicas as especificidades territoriais amazonicas.

Nessa perspectiva, Menezes e Casas Maia afirmam que:

A vulnerabilidade amazonica ndo pode ser compreendida como contingéncia
geografica isolada, mas como resultado de escolhas politicas ¢ institucionais
historicamente excludentes, que impactam diretamente a capacidade do Estado
de assegurar a efetividade dos direitos fundamentais." (MENEZES; MAIA,
2024).

A importancia dessa observacdo reside em afastar interpretacdes que naturalizam
as dificuldades enfrentadas pela populagdo amazonica. A distancia geografica, por si so,
ndo explica a insuficiéncia da protecdo estatal. O fator determinante ¢ a auséncia de
politicas publicas territorialmente diferenciadas, capazes de adaptar a atuagdo
administrativa as peculiaridades da regido.

Essa conclusdo possui repercussdes diretas sobre a efetividade da seguridade
social. Beneficios previdenciarios e assistenciais pressupdoem a existéncia de
procedimentos administrativos especificos, muitos deles dependentes da presenga fisica
do requerente perante a Administracdo ou da realizacdo de avaliagdes técnicas por
profissionais especializados. Quando tais estruturas encontram-se concentradas em
poucos centros urbanos, a distancia territorial transforma-se em obstaculo concreto ao
exercicio dos direitos constitucionalmente assegurados.

No caso especifico desta pesquisa, a vulnerabilidade territorial manifesta-se na

dificuldade de acesso as avaliagdes médica e social necessarias a concessao de beneficios
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previdenciarios e assistenciais. A existéncia formal de uma Agéncia da Previdéncia Social
em determinado municipio ndo significa, por si s6, que todos os servicos indispensaveis
estejam permanentemente disponiveis. A insuficiéncia da oferta de pericias médicas, a
dependéncia de acdes itinerantes e a necessidade de deslocamentos para outras
localidades demonstram que a universalidade da cobertura nao pode ser aferida apenas
pela presenca fisica de unidades administrativas, mas pela efetiva disponibilidade dos
servicos necessarios ao reconhecimento dos direitos.

Desse modo, a vulnerabilidade territorial constitui etapa intermediaria entre a
vulnerabilidade social e a vulnerabilidade institucional. Enquanto a primeira evidencia as
condi¢des de fragilidade vivenciadas pelos individuos, a segunda demonstra como o
espaco geografico potencializa essas fragilidades, preparando o terreno para a analise da
insuficiéncia das estruturas administrativas responsaveis pela implementacao das
politicas de seguridade social.

A vulnerabilidade territorial projeta-se diretamente sobre a organizagdo das
instituicdes responsaveis pela implementacdo das politicas publicas, dando origem a
denominada vulnerabilidade institucional. Trata-se de categoria que evidencia a
incapacidade das estruturas estatais de assegurar, de forma continua, eficiente e
territorialmente adequada, o acesso aos direitos fundamentais assegurados pela
Constituicao.

No ambito da seguridade social, essa dimensdo assume especial relevancia porque
a fruicdo dos beneficios previdencidrios e assistenciais depende da realizagdo de
sucessivos procedimentos administrativos, entre os quais se destacam a recepcao dos
requerimentos, a andlise documental, a avalia¢do social e a pericia médica. Sempre que
esses servicos deixam de ser disponibilizados de maneira regular, a deficiéncia
organizacional da Administracdo converte-se em obstidculo ao proprio exercicio dos
direitos sociais.

Nesse sentido, Zaneti Jr. e Maurilio Casas Maia sustentam que: "O
reconhecimento da vulnerabilidade impde a constru¢do de um microssistema protetivo,
orientado por principios de facilitagdo do acesso, flexibilizacdo procedimental e atuacdo
judicial e administrativa cooperativa." (ZANETI JR.; MAIA, 2025).

A observagao evidencia que a vulnerabilidade produz consequéncias juridicas
concretas. Reconhecida a existéncia de grupos submetidos a obstaculos diferenciados

para acessar direitos fundamentais, impde-se ao Estado o dever de estruturar
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procedimentos compativeis com essa realidade, mediante simplificacdo administrativa,
atuacdo cooperativa e ado¢do de mecanismos aptos a reduzir desigualdades de acesso.

Os mesmos autores afirmam, ainda, que: "A vulnerabilidade institucional
manifesta-se quando o desenho procedimental ou a estrutura administrativa impede ou
dificulta, de modo desproporcional, o exercicio de direitos fundamentais por
determinados grupos sociais." (ZANETI JR.; MAIA, 2025).

Essa concepcdo revela que a restricdo aos direitos fundamentais nem sempre
decorre de ato administrativo negativo ou de previsao legal limitadora. Muitas vezes, a
propria forma de organizacdo da Administragao Publica produz efeitos equivalentes a
negativa do direito, ao impor exigéncias que determinados grupos sociais ndo conseguem
cumprir em razdo das condigdes concretas em que vivem.

A literatura processual também oferece importante contribuicao para essa analise.
Fernanda Tartuce desenvolve a nogao de vulnerabilidade processual, compreendida como
a situacdo do sujeito que, "por limitagdes involuntarias de ordem econdmica, técnica,
informacional, organizacional ou geografica, encontra-se em posi¢ao de desvantagem no
exercicio de seus direitos." (TARTUCE, 2012).

Embora originalmente formulado para o processo civil, o conceito mostra-se
plenamente aplicavel aos procedimentos administrativos previdenciarios e assistenciais.
Isso porque o cidaddo também se relaciona com a Administragao Publica em ambiente
procedimental, submetendo-se a requisitos formais, producdo de provas técnicas,
comparecimentos presenciais e exigéncias documentais que podem representar
obstaculos desproporcionais para populagdes socialmente vulneraveis.

Nessa perspectiva, a vulnerabilidade processual projeta-se sobre a esfera
administrativa quando a propria organizagao dos servigos publicos dificulta ou inviabiliza
a pratica dos atos indispensaveis ao reconhecimento do direito material. A exclusdo
juridica deixa de decorrer da inexisténcia do direito e passa a resultar da incapacidade
estrutural do Estado de oferecer condicdes efetivas para seu exercicio.

O Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada igualmente reconhece que a
fragilidade institucional interfere diretamente na implementacdo das politicas publicas,
observando que: "a fragilidade institucional amplia as desigualdades no acesso as
politicas publicas, penalizando de forma mais intensa os grupos socialmente vulneraveis."
(IPEA, 2015).

Essa constatagdo demonstra que a vulnerabilidade institucional ndo representa

mera deficiéncia gerencial. Ela constitui fator de aprofundamento das desigualdades
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sociais, pois transfere justamente aos individuos mais vulnerdveis o maior 6nus
decorrente da insuficiéncia da estrutura administrativa.

No ambito da seguridade social, essa realidade manifesta-se de forma
particularmente intensa. A auséncia de recursos humanos suficientes, a oferta descontinua
de pericias médicas, a insuficiéncia de assistentes sociais, a concentracao dos servigos
especializados em poucos municipios e a excessiva centralizagdo administrativa
produzem barreiras que dificultam a efetivagdo dos direitos previdencidrios e
assistenciais, sobretudo em regides marcadas por baixa densidade institucional.

Essa circunstancia possui especial gravidade porque os beneficios previdenciarios
e assistenciais possuem natureza eminentemente alimentar. Seus destinatarios, em regra,
encontram-se em situacdo de incapacidade laborativa, deficiéncia, velhice ou extrema
vulnerabilidade socioecondmica. A demora na realizagdo da pericia médica ou da
avaliacdo social ndo representa simples inconveniente administrativo, mas pode
comprometer diretamente a subsisténcia do requerente ¢ de seu ntcleo familiar.

E justamente por essa razdo que Menezes e Maia observam que, na Amazonia, "as
limitacdes institucionais e logisticas do poder publico ampliam a distancia entre o direito
formalmente assegurado e sua fruicao concreta." (MENEZES; MAIA, 2024).

A observagao sintetiza a problematica desenvolvida ao longo deste capitulo. O
direito existe, a protecdao normativa estd prevista na Constituicdo e na legislacdo
infraconstitucional, porém a deficiéncia das estruturas administrativas impede que essa
protecdo alcance, com igual intensidade, todos os destinatarios da politica publica.

Essa realidade assume especial relevancia na Amazonia, onde as dificuldades
territoriais e logisticas potencializam a insuficiéncia institucional do Estado. A
precariedade administrativa deixa de constituir problema meramente organizacional para
converter-se em verdadeiro fator de restricdo ao exercicio dos direitos fundamentais
sociais, exigindo respostas estatais compativeis com as especificidades territoriais da

regido.
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3.5 ACOES PREVIDENCIARIAS E TUTELA JURISDICIONAL DO SEGURADO

As agdes previdenciarias constituem mecanismo de controle jurisdicional
destinado a assegurar a efetividade das prestagdes previdencidrias e assistenciais quando
a atuacdo administrativa se mostra incapaz de reconhecer, em tempo ¢ de forma
juridicamente adequada, o direito postulado. A judicializag¢do, nesse campo, ndo substitui
ordinariamente o procedimento administrativo, mas atua como garantia contra
indeferimentos ilegais, demora excessiva, deficiéncia instrutéria ou obstaculos
institucionais que comprometam o acesso material a protecao social. Essa compreensao
¢ particularmente relevante em beneficios de natureza alimentar, nos quais o decurso do
tempo pode agravar situagdes de incapacidade, deficiéncia ou vulnerabilidade
socioeconomica.

No plano processual, as demandas previdencidrias podem assumir configuragdes
distintas conforme a natureza da pretensao. Entre elas encontram-se as a¢des de concessao
de beneficio, destinadas ao reconhecimento judicial de prestagdo negada
administrativamente; as acdes de restabelecimento, cabiveis quando beneficio
anteriormente concedido é cessado; e as acdes revisionais, voltadas a correcao de critérios
de célculo ou de elementos juridicos que repercutam na renda mensal da prestacdo. H4,
ainda, pretensdes relacionadas a averbacdo ou ao reconhecimento de tempo de
contribuicdo, atividade rural, condi¢cdo de segurado especial e demais situagdes juridicas
necessarias a formagdo do direito previdenciario.

Nas controvérsias envolvendo beneficios por incapacidade, a prova pericial
assume posicao central, pois a decisdo judicial frequentemente depende da avaliagdo
técnica da incapacidade laborativa e de sua duracdo. Nos beneficios assistenciais
destinados a pessoa com deficiéncia, a instru¢do pode demandar, além da avaliagdo

médica, analise social capaz de identificar impedimentos de longo prazo e barreiras
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socioecondmicas. A relevancia dessas provas evidencia a conexao direta entre o tema
processual e o problema central desta dissertacdo: se a producdo da prova técnica ¢é
indispensavel ao reconhecimento do direito, a dificuldade territorial de acesso a pericia e
a avaliacao social pode funcionar como barreira prévia a propria tutela material.

A competéncia jurisdicional e o procedimento aplicavel dependem da natureza da
demanda, do valor atribuido a causa e das regras constitucionais e legais pertinentes. No
ambito federal, parcela expressiva das demandas previdencidrias tramita perante os
Juizados Especiais Federais, sem prejuizo das hipdteses submetidas ao procedimento
comum ¢ das regras especificas de competéncia previstas no ordenamento.
Independentemente do rito, devem ser observados o contraditorio, a ampla defesa, a
duracdo razoavel do processo e a adequada produgdo probatéria, de modo que a tutela
jurisdicional seja capaz de oferecer resposta efetiva ao segurado ou beneficiario.

O mandado de seguranga também pode desempenhar fungdo relevante em
situacdes nas quais se discute ilegalidade ou abuso de poder demonstravel por prova pré-
constituida, especialmente diante de omissdes administrativas ou demora incompativel
com prazo juridicamente exigivel. Sua utiliza¢do, contudo, depende da natureza da
controvérsia ¢ da desnecessidade de dilagao probatoria, razao pela qual nao substitui as
acdes de conhecimento quando o reconhecimento do direito demanda pericia, avaliagcdo
social ou producao de prova complexa.

A tutela provisoria assume especial importancia nas agdes previdenciarias em
razdo do carater alimentar das prestacdes e da possibilidade de comprometimento da
subsisténcia do demandante durante a tramitacao processual. A analise de sua concessao
deve observar os requisitos processuais aplicaveis e as particularidades do caso concreto,
especialmente a probabilidade do direito e o risco decorrente da demora. Em contextos
de vulnerabilidade territorial, a aferi¢do do perigo de dano deve considerar ndo apenas a
auséncia de renda, mas também as dificuldades concretas de deslocamento, acesso a
servicos publicos, producdo de prova e obtencao de atendimento especializado.

A judicializagdo previdenciaria, entretanto, ndo deve ser compreendida como
solucdo estrutural suficiente para deficiéncias permanentes da Administracdo. A
multiplicagdo de demandas individuais pode corrigir violagdes especificas, mas nao
elimina, por si sO, barreiras institucionais que atingem coletivamente a populagdo de
determinado territorio. Por essa razdo, a tutela jurisdicional deve ser analisada em

articulagdo com medidas administrativas de aprimoramento da capacidade institucional,
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evitando que o acesso a direitos sociais dependa sistematicamente da propositura de agao
judicial.

No caso de Sao Paulo de Olivenca, essa conclusdo assume especial relevo. Se o
reconhecimento administrativo de determinadas prestacdes depende de avaliagao social
ou pericia médica e esses servicos sao ofertados de forma condicionada por fatores
logisticos, temporais e tecnoldgicos, a agdo previdencidria funciona como garantia
indispensavel contra lesdes concretas, mas ndo afasta o dever estatal de organizar o
atendimento de maneira territorialmente adequada. A tutela judicial e a institucionalidade
compensatoria, portanto, situam-se em planos complementares: a primeira corrige ou
previne violagdes juridicamente identificaveis; a segunda procura reduzir estruturalmente

as condi¢des que produzem a restri¢do de acesso aos direitos.



89

4 A EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS — PREVIDENCIARIOS E
ASSISTENCIAIS — NO MUNICIPIO DE SAO PAULO DE OLIVENCA-AM

A investigacao desenvolvida nos capitulos anteriores permitiu demonstrar que a
protecao previdencidria e assistencial, embora amplamente disciplinada pela Constitui¢ao
da Republica de 1988 e pela legislacdo infraconstitucional, depende da existéncia de
estruturas administrativas capazes de tornar efetivos os direitos sociais assegurados pelo
ordenamento juridico. A dimensao objetiva desses direitos impde ao Estado ndo apenas
a criacdo normativa das prestagcdes sociais, mas também a organizacao de instituicoes
aptas a viabilizar seu exercicio em condi¢des de igualdade material.

Superada a analise dogmatica, o presente capitulo desloca o enfoque para a
realidade empirica do Municipio de Sao Paulo de Olivenca, Estado do Amazonas,
buscando verificar em que medida a estrutura disponibilizada pelo Instituto Nacional do
Seguro Social revela-se suficiente para assegurar o acesso efetivo aos beneficios
previdencidrios e assistenciais.

A pesquisa toma por base informagdes oficiais encaminhadas pelo Instituto
Nacional do Seguro Social acerca da atuacdo do PREVBARCO entre os anos de 2023 e
2025, bem como dados socioecondmicos, demograficos e territoriais do municipio,
permitindo examinar se 0 modelo atualmente adotado concretiza, de forma satisfatoria,
os comandos constitucionais relacionados a universalidade da cobertura, a igualdade
material e a vedacdo da protecdo insuficiente.

A andlise sera desenvolvida em trés perspectivas complementares. Inicialmente,
procede-se a caracterizacdo do territorio pesquisado, destacando seus aspectos
geograficos, ambientais e socioecondmicos. Em seguida, examina-se a estrutura
institucional disponibilizada pelo Instituto Nacional do Seguro Social para atendimento
da populag¢do local. Por fim, investigam-se as dificuldades de acesso a avaliagdo social e
a pericia médica, confrontando os dados empiricos com os pardmetros constitucionais da

efetividade dos direitos fundamentais sociais.

4.1 CONHECENDO O LOCUS DE PESQUISA: MUNICIPIO DE SAO PAULO DE
OLIVENCA-AM E SEUS ASPECTOS SOCIOECONOMICOS

A andlise da efetivacdo dos direitos previdenciarios e assistenciais no Municipio

de Sao Paulo de Olivenca exige compreensdo que ultrapasse a simples descricdo da
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politica publica executada pelo Instituto Nacional do Seguro Social. A suficiéncia da
atuacdo estatal somente pode ser aferida quando examinada a luz das caracteristicas
sociais, econOmicas, geograficas e ambientais do territdrio em que a prestacdo
administrativa se desenvolve.

A Constituicdo da Republica estabelece como um dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil a redu¢do das desigualdades sociais e regionais (art. 3°,
III), circunstancia que impede a avaliagdo uniforme das politicas publicas em realidades
profundamente distintas. A efetividade dos direitos sociais deve considerar as condigdes
concretas de vida da populagdo destinataria da politica publica, sobretudo em regides
marcadas por vulnerabilidade estrutural.

Sao Paulo de Olivenca localiza-se na microrregido do Alto Solimdes, integrando
a mesorregido do Sudoeste Amazonense, distante aproximadamente 1.235 quildmetros
da cidade de Manaus (PINTO, 2023). O deslocamento ocorre predominantemente por via
fluvial, mediante navegagao pelo Rio Solimdes, cujo tempo de viagem pode ultrapassar
doze horas, dependendo das caracteristicas da embarcagdo utilizada e das condicdes
hidrolégicas da regido.

A auséncia de ligacdo rodovidria com os principais centros urbanos do Estado
confere ao municipio condi¢ao peculiar de isolamento logistico. Todavia, essa realidade
nao representa apenas caracteristica geografica. Ela influencia diretamente a organizagao
administrativa do Estado, condicionando a forma de prestagdo dos servigos publicos
federais, estaduais e municipais.

Sob essa perspectiva, o territorio deixa de constituir mero dado fisico para
transformar-se em elemento juridico relevante, capaz de interferir diretamente na
efetividade dos direitos fundamentais. Quanto maiores as dificuldades de deslocamento,
maior tende a ser a necessidade de adaptacao institucional das politicas publicas.
Segundo estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, o Municipio possui
populagdo superior a quarenta mil habitantes (IBGE, 2026), distribuida entre nucleo
urbano e extensa area rural composta por comunidades ribeirinhas, indigenas e
localidades de dificil acesso. A reduzida densidade demogréfica, associada a elevada
dispersao territorial da populagdo, constitui desafio permanente para a prestagao continua
de servigos publicos.

A realidade demografica de Sdo Paulo de Olivenca também deve ser
compreendida no contexto da Faixa de Fronteira Terrestre brasileira. Moura (2024),

utilizando dados do Censo Demografico de 2022, demonstra que o Arco Norte apresentou
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crescimento populacional anual de 1,50%, percentual significativamente superior a média
nacional, absorvendo parcela expressiva da expansdo demografica observada na faixa de
fronteira. A idade mediana de apenas vinte e cinco anos e¢ o reduzido indice de
envelhecimento revelam predominancia de populagdo jovem, circunstancia que amplia a
demanda por politicas publicas destinadas a protecao das familias e a garantia de renda
em situacdes de incapacidade laborativa, deficiéncia ou vulnerabilidade econdmica.

Outro aspecto de elevada relevancia consiste na expressiva presenca de populagdo
indigena. Enquanto aproximadamente 0,8% da populacdo brasileira se autodeclara
indigena, esse percentual alcanga 13,9% no Arco Norte. Sdo Paulo de Olivenga figura
entre 0s municipios amazonenses com maior contingente absoluto de indigenas,
registrando mais de vinte e seis mil pessoas autodeclaradas indigenas no Censo de 2022,
muitas delas residentes em terras indigenas oficialmente reconhecidas.

Essa caracteristica produz reflexos diretos sobre a execugdo das politicas
previdencidrias e assistenciais. A comprovacdo do exercicio da atividade rural, a
produgdo de documentos, a caracterizagdo da composi¢do familiar e a propria realiza¢ao
da avaliacdo social exigem interpretacdo compativel com formas tradicionais de
organizagdo comunitdria, sob pena de aplicacdo de critérios urbanos incompativeis com
a realidade amazonica.

Sob o aspecto socioecondmico, 0 Municipio apresenta indice de Desenvolvimento
Humano Municipal inferior a média nacional (PNUD; IPEA, 2013), refletindo limitacdes
nos indicadores de renda, educa¢do e longevidade. A economia local permanece
fortemente vinculada a pesca artesanal, a agricultura familiar e ao extrativismo vegetal,
atividades caracterizadas por reduzido grau de formalizagdo das relacdes de trabalho e
elevada sazonalidade da renda. Nessa realidade, beneficios previdenciarios e assistenciais
frequentemente constituem importante fonte de manuten¢do econdmica dos nucleos
familiares.

Os dados fiscais sistematizados pela plataforma Meu Municipio (2024)
igualmente evidenciam reduzida capacidade arrecadatoria municipal e forte dependéncia
de transferéncias constitucionais da Unido, circunstancia que refor¢a a importancia das
politicas publicas federais para a concretizagao dos direitos sociais da populagao local.
Sob o prisma ambiental, Rodrigues (2024) demonstra que Sao Paulo de Olivenca
encontra-se inserido em area sujeita ao fenomeno regionalmente conhecido como Terras
Caidas, caracterizado por processos erosivos fluviais associados a movimentos de massa

nas margens do Rio Solimdes. Os registros documentais apontam a destrui¢do de
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edificacdes, deslocamentos compulsoérios de familias e reorganizagdo permanente da
ocupag¢do urbana em razao da instabilidade geomorfoldgica da regido.

Paralelamente, Pinto (2023) identifica processo de expansdo urbana sobre areas
ambientalmente frageis, acompanhado de limitagdes relacionadas ao saneamento basico,
a infraestrutura urbana e a gestdo ambiental, circunstancias que reforcam o quadro de
vulnerabilidade estrutural do municipio.

A conjugacdo desses fatores evidencia que a vulnerabilidade observada em Sao
Paulo de Olivenga possui natureza multidimensional. Nao se trata apenas de insuficiéncia
econdmica individual, mas da interagdo entre isolamento territorial, dispersdao
populacional, fragilidade socioecondmica, limitagdes ambientais e reduzida capacidade
institucional do Estado para adaptar suas politicas publicas as especificidades
amazonicas.

Nesse contexto, os beneficios previdenciarios e assistenciais assumem
importancia ainda mais significativa, pois frequentemente representam a principal fonte
de renda regular das familias em situag¢des de incapacidade laborativa, deficiéncia, idade
avancada ou vulnerabilidade social.

Essa realidade exige que a suficiéncia das politicas publicas previdencidrias seja
analisada para além da existéncia formal dos servigos. O parametro constitucional
adequado consiste em verificar se 0 modelo administrativo efetivamente neutraliza as
desigualdades estruturais presentes no territorio, concretizando os principios da
universalidade da cobertura, da igualdade material e da vedagao da protegdo insuficiente.

E justamente sob essa perspectiva que sera examinada, no item seguinte, a
estrutura disponibilizada pelo Instituto Nacional do Seguro Social no Municipio de Sao
Paulo de Olivenca, analisando-se ndo apenas sua existéncia formal, mas sua capacidade
concreta de assegurar acesso tempestivo e adequado aos beneficios previdenciarios e

assistenciais.

4.2 A OFERTA DOS SERVICOS INSTITUCIONAIS DO INSS EM SAO PAULO DE
OLIVENCA-AM E A COMPLEXA REALIDADE DO INTERIOR AMAZONICO

A oferta dos servicos previdenciarios e assistenciais do Instituto Nacional do
Seguro Social no Municipio de Sao Paulo de Olivencga insere-se em contexto territorial

singular, cuja andlise exige superacdo de leitura meramente administrativa.
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Conforme demonstrado no item anterior, o municipio apresenta isolamento
geografico estrutural, vulnerabilidade socioecondmica elevada, dispersao populacional
ribeirinha e instabilidade territorial decorrente de processos erosivos fluviais. Nesse
cenario, a inexisténcia de Agéncia da Previdéncia Social instalada permanentemente
desloca integralmente o acesso ao sistema previdenciario para o modelo itinerante
operacionalizado por meio dos PREVBARCOS.

As informagdes relativas a estrutura dessas embarcacdes constam do processo
licitatorio disponibilizado pela Superintendéncia Regional Norte/Centro-Oeste do INSS
no Portal Gov.br, no qual se detalha a contratagdo de servigos de afretamento de balsas
autopropelidas de ferro chata ou embarcacdes do tipo bicasco/catamard destinadas ao
funcionamento do PREVBARCO nas localidades do interior amazonico.

Cumpre esclarecer que o Municipio de Sao Paulo de Olivenca dispde de Agéncia
da Previdéncia Social (APS), responsavel pela prestacdo de diversos servicos
administrativos aos segurados. Todavia, ndo ha oferta permanente de pericia médica
federal na unidade local, circunstincia que faz com que a realizagdo das avaliagdes
médico-periciais indispensaveis a concessdo de beneficios por incapacidade e do
Beneficio de Prestagdo Continuada a pessoa com deficiéncia dependa, em grande medida,
da atuagdo itinerante do PREVBARCO. Assim, a embarca¢do ndo substitui a existéncia
da APS, mas complementa a estrutura institucional do INSS ao viabilizar a execucao
periodica dos servigos periciais em regido marcada por expressivas dificuldades logisticas
e de acesso.

Segundo a documentacao técnica constante do edital e dos anexos
administrativos, cada embarcacao possui capacidade para acomodar até dez servidores,
dispondo de dois consultérios médicos independentes, o que possibilita o embarque
simultaneo de até dois peritos médicos federais por unidade, além de estrutura especifica
para atuacao de assistente social e equipe administrativa.

A presenga de dois consultorios médicos e de profissional de servigo social indica
que o modelo foi concebido para atender simultaneamente beneficios que exigem prova
pericial e avaliacdo socioecondmica, notadamente o Beneficio por Incapacidade
Temporaria, a Aposentadoria por Incapacidade Permanente e o Beneficio de Prestagao
Continuada na modalidade pessoa com defici€éncia. Sob perspectiva formal, a capacidade
instalada revela adequagao estrutural para processamento desses requerimentos.

Entretanto, a efetividade do servigo ndo depende exclusivamente da infraestrutura

fisica. Conforme informado na carta institucional encaminhada pelo INSS e anexada a
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pesquisa empirica, a disponibilidade de peritos médicos para atuagdo nos PREVBARCOS
esta condicionada a agenda desses profissionais, considerando que muitos exercem outras
atividades laborais além das desempenhadas no ambito da autarquia.

Essa variavel assume relevancia estrutural, pois a organizagao das viagens fluviais
depende da compatibiliza¢ao entre cronograma de navegacao e disponibilidade médica.
Assim, a capacidade nominal de realizagdo de duas pericias simultdneas pode sofrer
limitagdes praticas conforme a escala efetivamente disponibilizada.

A andlise estatistica comparativa dos dados consolidados nos relatérios
administrativos referentes aos anos de 2024 e 2025 — constantes das planilhas oficiais
encaminhadas pelo o6rgdo responsdvel — revela inflexdo significativa no padrio
decisorio.

Em 2024, registraram-se 67 beneficios deferidos e 68 indeferidos, o que
representa taxa de deferimento de 49,63%. Ja em 2025, foram identificados 30
deferimentos e 250 indeferimentos, resultando em taxa de deferimento de apenas 10,71%.

Para facilitar a compreensdo dos resultados obtidos na pesquisa empirica,
apresentam-se, a seguir, a Tabela 1, que consolida os dados administrativos
encaminhados pelo Instituto Nacional do Seguro Social, seguida dos graficos que
permitem visualizar comparativamente o comportamento das decisdes administrativas
proferidas no &mbito do PREVBARCO em Sao Paulo de Olivenca nos anos de 2024 e
2025. A representagdo grafica permite identificar, de forma mais clara, a evolugdo dos
deferimentos e indeferimentos, servindo de base para a andlise constitucional

desenvolvida na sequéncia.

Tabela 1 — Beneficios analisados pelo PREVBARCO em Sao Paulo de Olivenca
(2024-2025)

Ano Beneficios Beneficios Total de Taxa de Taxa de
deferidos indeferidos decisdes deferimento indeferimento

2024 67 68 135 49,63% 50,37%

2025 30 250 280 10,71% 89,29%

Fonte: INSS. Elaborac¢ao do autor.

A Tabela 1 evidencia alteragao significativa no padrao decisério entre os dois
exercicios analisados. Enquanto, em 2024, deferimentos e indeferimentos apresentaram
distribui¢do praticamente equivalente, em 2025 observa-se aumento expressivo do
numero absoluto de decisdes administrativas, acompanhado de acentuada redugdo

proporcional dos deferimentos.
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A comparagdo entre os dois exercicios revela mudanca expressiva no
comportamento das decisdes administrativas. Todavia, a interpretacdo desses resultados
exige cautela metodologica. Os dados produzidos nesta pesquisa ndo permitem afirmar,
isoladamente, que a elevacao dos indeferimentos decorra de alteragdao nos critérios
juridicos de concessao dos beneficios ou de eventual endurecimento da atuagdo
administrativa. A pesquisa identifica uma correlagdo estatistica entre os periodos
analisados, mas ndo autoriza, por si s6, a formulacao de relacdo causal.

Nao obstante essa limitagdo metodoldgica, os resultados obtidos suscitam
importante reflexdo acerca da capacidade institucional do Estado para assegurar o acesso
efetivo aos direitos previdenciarios na Amazonia. A infraestrutura fisica disponibilizada
pelo PREVBARCO demonstra que o Instituto Nacional do Seguro Social estruturou
mecanismo apto a alcancgar localidades historicamente excluidas da rede convencional de
atendimento. Entretanto, a existéncia da embarcagdo, por si sO, ndo assegura a
concretizagao do direito fundamental a previdéncia social, pois a efetividade do servigo
permanece condicionada a disponibilidade de peritos médicos, a compatibilidade entre
suas agendas e o cronograma das expedicdes fluviais, bem como as limitagdes inerentes
ao deslocamento em territorio amazonico.

Essa constatacdo converge com a compreensdo contemporanea de que a
efetividade dos direitos sociais ndo depende exclusivamente da previsdo normativa, mas
também da existéncia de capacidades institucionais suficientes para implementar as
politicas publicas correspondentes. A esse respeito, merece destaque o Acordo
homologado pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento do Recurso Extraordinario
n.° 1.171.152 (Tema 1.066 da repercussao geral), celebrado entre o INSS, o Ministério
Publico Federal, a Defensoria Publica da Unido e demais instituigdes, que estabeleceu
prazos maximos para a conclusdo da andlise administrativa dos requerimentos
previdencidrios e assistenciais. O referido ajuste evidencia que a propria Suprema Corte
reconheceu a existéncia de dificuldades estruturais na prestacio do servico
previdencidrio, buscando compatibilizar a eficiéncia administrativa com a prote¢ao dos
direitos fundamentais dos segurados.

Embora o acordo tenha sido concebido para enfrentar o problema da demora na
conclusdao dos processos administrativos, sua relevancia transcende a mera fixagdao de
prazos. Ele representa reconhecimento institucional de que a concretizacdo do direito a
previdéncia social exige o fortalecimento da capacidade operacional da Administragdo

Publica, especialmente em regides que apresentam obstaculos logisticos muito superiores
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aos observados nos grandes centros urbanos. Na Amazodnia, onde o deslocamento
frequentemente depende da navegacdo fluvial e das condigdes naturais dos rios, tais
limitagdes assumem intensidade significativamente maior.

Nesse contexto, também merece registro a ampliagdo do uso do ATESTMED e
de outros mecanismos de analise documental e telepresencial implementados pelo
Instituto Nacional do Seguro Social. A adoc¢ao dessas ferramentas procura conferir maior
celeridade ao processamento dos requerimentos, reduzindo o tempo de espera dos
segurados e racionalizando a utilizagdo da forca de trabalho dos peritos médicos federais.
Todavia, tais medidas também passaram a ser objeto de controvérsia judicial e
institucional, especialmente diante de questionamentos formulados pela Associagdo
Nacional dos Médicos Peritos quanto a suficiéncia técnica das pericias realizadas sem
exame clinico presencial em determinadas hipdteses. O debate evidencia a necessidade
de conciliar eficiéncia administrativa, seguranca técnica das avaliagdes e protecdo
adequada dos direitos dos beneficiarios.

No mesmo contexto institucional, também se registraram, em ambito nacional,
investigacoes e medidas administrativas envolvendo parcela do corpo de peritos médicos
federais. Tais acontecimentos demonstram que o sistema previdencidrio brasileiro
atravessa processo de reorganizacdo institucional voltado ao aperfeicoamento dos
mecanismos de controle, produtividade e qualidade das pericias médicas. Nao obstante,
os dados empiricos desta pesquisa ndo permitem estabelecer qualquer relacao causal entre
esses fatos e o comportamento estatistico observado em Sao Paulo de Olivenca, razao
pela qual sua mengdo restringe-se a contextualizagdo do cenario institucional
contemporaneo.

Diante desse quadro, a expressiva reducdo da taxa de deferimento observada entre
2024 e 2025 ndo deve ser interpretada isoladamente como indicador de maior rigor
administrativo ou de restricdo deliberada ao acesso aos beneficios. Os resultados
evidenciam, sobretudo, a necessidade de aprofundar a discussdo sobre a suficiéncia das
capacidades institucionais do Estado para assegurar que a protecdo previdenciaria
alcance, em condi¢des de igualdade material, populagdes submetidas as peculiaridades
geograficas, econdomicas e sociais da Amazdnia. E justamente essa perspectiva
constitucional — centrada na capacidade institucional e na efetividade dos direitos
fundamentais — que orientard a analise desenvolvida no item seguinte, dedicado a
discussdo da protecdo social e do acesso substancial aos beneficios previdenciarios e

assistenciais.
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4.3 AS DIFICULDADES DE ACESSO A AVALIACAO SOCIAL E A PERICIA
MEDICA NO MUNICIPIO DE SAO PAULO DE OLIVENCA-AM A LUZ DO DEVER
DE EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS

A anélise territorial e institucional desenvolvida nos itens anteriores evidencia que
a politica publica de interioriza¢do dos servigos do Instituto Nacional do Seguro Social,
operacionalizada por meio do PREVBARCO, representa importante mecanismo de
ampliacdo da presenga estatal em localidades historicamente afastadas da estrutura
convencional de atendimento. Todavia, a presenga fisica do servigo nao esgota a analise
constitucional acerca da efetividade dos direitos sociais. No ambito dos beneficios
previdencidrios por incapacidade e do Beneficio de Prestagdo Continuada destinado a
pessoa com deficiéncia, o acesso ao direito permanece condicionado a realizagdo da
pericia médica federal e, quando cabivel, da avaliacdo social, etapas que constituem
pressupostos legais indispensaveis ao reconhecimento do direito material.

Sob essa perspectiva, a efetividade da prote¢do previdencidria e assistencial nao
depende apenas da existéncia formal da politica publica, mas da suficiéncia concreta da
estrutura administrativa colocada a disposi¢ao da populacdo. Em regides como Sao Paulo
de Olivenga, marcadas por grandes distancias, predominancia do transporte fluvial,
dispersdo populacional e elevada vulnerabilidade socioecondmica, fatores geograficos e
institucionais passam a integrar o proprio conteudo do direito fundamental de acesso a
previdéncia social.

Entre esses fatores, destaca-se a dimensdo temporal da prestacdo do servigo.
Conforme demonstrado no item anterior, o cronograma anual do PREVBARCO prevé
permanéncia aproximada de quinze dias por ano no municipio. Embora a APS local
realize diversos atendimentos administrativos, a inexisténcia de pericia médica
permanente faz com que os exames médico-periciais dependam, em regra, da presenca
periddica da embarcacdo. Em consequéncia, o exercicio do direito a avaliacao pericial
concentra-se em reduzida janela temporal, circunstancia particularmente sensivel quando
se trata de beneficios de natureza alimentar destinados a substituicdo da renda de pessoas
em situagdo de incapacidade laboral ou de vulnerabilidade social.

Nesse ponto, importa trazer ao estudo a reflexdo de Sarlet (2012), para quem:

Os responsaveis pela protecdo e implementacdo dos direitos
fundamentais, inclusive no caso dos direitos sociais, deverdo observar
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os critérios da adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito, respeitando sempre o nucleo essencial do direito restringido.

Sob esse enfoque, a suficiéncia da politica publica ndo pode ser aferida
exclusivamente pela existéncia formal de atendimento, mas também por sua aptidao para
proporcionar acesso efetivo ao direito em prazo compativel com a necessidade de
protecdo do segurado. A demora ou excessiva concentragdo temporal do atendimento
pode comprometer justamente o nucleo essencial do direito social cuja protecdo se
pretende assegurar.

Essa compreensdo encontra respaldo na evolucdo recente da jurisprudéncia
constitucional. No julgamento do Recurso Extraordindrio n.° 1.171.152 (Tema 1.066 da
repercussdo geral), o Supremo Tribunal Federal homologou acordo institucional
celebrado entre o INSS, o Ministério Publico Federal, a Defensoria Publica da Unido e
outros orgdos publicos, estabelecendo prazos maximos para a conclusdo da analise
administrativa dos requerimentos previdenciarios e assistenciais. Ainda que o objeto do
acordo nao tenha se voltado especificamente as peculiaridades da Amazonia, seu
conteudo revela importante reconhecimento institucional de que a demora administrativa
compromete a efetividade do direito fundamental a previdéncia social e exige
aperfeicoamento da capacidade operacional da Administragdo Publica.

O precedente possui especial relevancia para a realidade investigada nesta
pesquisa. Em territorios nos quais o acesso a pericia depende da disponibilidade periddica
de equipes itinerantes, o cumprimento dos prazos administrativos passa necessariamente
pela existéncia de estrutura institucional capaz de compatibilizar limitagdes logisticas
com a garantia de atendimento adequado. A eficiéncia administrativa, portanto, ndo se
resume ao cumprimento abstrato de cronogramas, mas pressupde organizagao
institucional suficiente para assegurar que os direitos reconhecidos pela legislagao
possam ser exercidos em igualdade material por todos os segurados.

Essa perspectiva também ilumina a interpretagdo da ADPF n.° 45/DF. Ao
examinar os limites da atuacdo judicial na implementacdo de politicas publicas, o
Ministro Celso de Mello consignou que a cldusula da reserva do possivel ndo pode
converter-se em fundamento genérico para inviabilizar a concretizagdo de direitos
fundamentais, exigindo demonstracdo objetiva da impossibilidade material de
cumprimento das prestacdes estatais. O entendimento revela especial pertinéncia ao caso

em exame, pois dificuldades administrativas ou logisticas, embora reais, ndo afastam o
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dever constitucional de estruturar servigos publicos aptos a assegurar protecao adequada
aos cidadaos residentes em regides de maior vulnerabilidade territorial.

Nessa linha, Sarlet e Figueiredo (2007) definem o minimo existencial como "todo
o conjunto de prestagdes materiais indispensaveis para assegurar a cada pessoa uma vida
condigna". A garantia desse niicleo minimo ndo se restringe ao reconhecimento formal
do direito, mas exige que o Estado organize mecanismos institucionais capazes de torna-
lo concretamente exercitavel.

A dimensao temporal do acesso soma-se a vulnerabilidade territorial caracteristica
da Amazonia. Como observa Maia (2025, p. 89), "a vulnerabilidade nao pode ser
compreendida como atributo subjetivo isolado, mas como condigao estrutural produzida
por desigualdades institucionais e territoriais que limitam o acesso efetivo aos direitos".
A consequéncia dessa premissa € significativa: quando a propria configuracdo territorial
dificulta o exercicio dos direitos fundamentais, a atuacdo estatal deve assumir carater
compensatorio, sob pena de reproducao das desigualdades existentes.

O mesmo autor ressalta que "a neutralidade procedimental, aplicada a contextos
de desigualdade estrutural, tende a reproduzir exclusdes, exigindo atuagdo compensatoria
por parte das instituicdes". Tal observagdo revela-se particularmente pertinente em
localidades cuja economia apresenta elevado grau de informalidade e cujos meios de
subsisténcia frequentemente escapam aos padroes documentais normalmente utilizados
na comprovagdo administrativa. Nesses contextos, a aplicagdo uniforme de critérios
probatorios concebidos para realidades urbanas pode produzir desigualdade material
incompativel com o principio da isonomia substancial.

Em igual sentido, Zaneti Jr. e Maia (2025, p. 47) afirmam que "o microssistema
de prote¢ao dos vulneraveis impde interpretagdo e aplicacdo das normas sob perspectiva
estrutural, orientada a superacdo de barreiras institucionais". No caso de Sao Paulo de
Olivenga, tais barreiras compreendem nao apenas a distancia geografica, mas também a
intermiténcia do atendimento pericial, as limitacdes de deslocamento, a produgdo
documental frequentemente dificultada pelas caracteristicas locais e a propria
dependéncia de infraestrutura tecnologica para utilizagdo de ferramentas digitais.

A expansdao do ATESTMED e de outras modalidades de analise documental e
telepresencial representa, nesse contexto, iniciativa institucional voltada a ampliacdo da
capacidade operacional do INSS. Entretanto, sua implementacdo também suscitou
debates juridicos e técnicos acerca da suficiéncia das pericias realizadas sem exame

clinico presencial em determinadas hipoteses, discussdo que motivou questionamentos
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formulados pela Associagdo Nacional dos Médicos Peritos. Independentemente da
posicao adotada nesse debate, evidencia-se que o aperfeicoamento tecnoldgico constitui
importante instrumento de ampliacdo do acesso, mas nao elimina, por si s0, 0s obstaculos
decorrentes da limitada conectividade, da dificuldade de obtencao de exames
complementares e das peculiaridades territoriais presentes em grande parte da Amazonia.

Os dados empiricos produzidos nesta pesquisa acrescentam novo elemento a
analise constitucional. Verificou-se reducao da taxa de deferimento de 49,63% em 2024
para 10,71% em 2025, acompanhada de expressivo aumento do nimero absoluto de
indeferimentos. Embora tais informagdes revelem alteragdo significativa no padrao
decisério observado entre os periodos analisados, elas ndo permitem estabelecer,
isoladamente, relagdo causal com mudangas institucionais, normativas ou administrativas
ocorridas em ambito nacional. Os resultados devem ser interpretados como indicador de
realidade que demanda investigagdo sob a 6tica da capacidade institucional do Estado, e
nao como demonstracdo conclusiva da origem do fendmeno observado.

Nesse aspecto, mostra-se pertinente a adverténcia de Daniel Sarmento (2008, p.
23), segundo a qual "a omissdo estatal pode se manifestar ndo apenas pela auséncia de
politica publica, mas também por sua implementacdo inadequada ou insuficiente". De
modo semelhante, Carolina Senra (2021, p. 141) sustenta que "o principio da proibigdo
da protecdo insuficiente impde ao Estado o dever de assegurar um patamar minimo
eficiente de realizagdo dos direitos sociais". Ambas as formula¢des convergem para a
compreensdo de que a andlise constitucional deve concentrar-se menos na existéncia
formal da politica ptblica e mais na suficiéncia concreta dos meios empregados para sua
implementagao.

Também a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reforga essa orientagao.
Na Suspensao de Tutela Antecipada n.° 241-7/RJ, a Corte reconheceu que incumbe ao
Estado criar os pressupostos faticos necessarios ao exercicio efetivo dos direitos sociais,
enquanto, no RE 592.581, reafirmou que limitacdes orcamentarias genéricas nao afastam
o dever constitucional de implementag¢do das prestacdes indispensaveis a prote¢do da
dignidade da pessoa humana.

Dessa forma, as dificuldades enfrentadas pelos residentes de Sdo Paulo de
Olivenca nao decorrem da inexisténcia de politica publica de interiorizacdo, mas da
permanente tensdo entre a complexidade territorial amazdnica e a capacidade
institucional disponivel para assegurar atendimento continuo, tempestivo e adequado. A

pesquisa demonstra que o desafio constitucional contemporaneo ndo reside apenas em
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levar o Estado até o territorio, mas em estruturar institui¢des capazes de oferecer protegao
suficiente em contextos marcados por desigualdades geograficas, economicas e sociais.
E precisamente nessa perspectiva que se revela a centralidade da capacidade institucional
como elemento indispensavel a efetivagdo dos direitos fundamentais sociais, conclusao

que servira de fundamento para as propostas apresentadas no item seguinte.

44 O DEVER CONSTITUCIONAL DE PROTECAO SUFICIENTE E A
INSTITUCIONALIDADE COMPENSATORIA EM TERRITORIO DE
VULNERABILIDADE ESTRUTURAL

A investigacdo desenvolvida ao longo desta dissertagdo evidencia que a efetividade
dos direitos previdencidrios e assistenciais em Sao Paulo de Olivenga ndo pode ser aferida
exclusivamente pela existéncia formal de beneficios, de estruturas administrativas ou de
politicas publicas de interiorizagdo. A atuacdo do PREVBARCO, a presenca da Agéncia
da Previdéncia Social no municipio ¢ a ampliagdo de mecanismos tecnoldgicos de
processamento dos requerimentos demonstram que o Estado brasileiro empreendeu
esforcos relevantes para ampliar a cobertura da seguridade social na Amazodnia. Todavia,
a pesquisa também revela que a concretizagdo do direito fundamental a previdéncia social
depende da suficiéncia da capacidade institucional colocada a disposi¢ao da populacao,
especialmente quando se trata de territorios submetidos a vulnerabilidades estruturais.

A Constituicdo da Republica estruturou a seguridade social como instrumento de
realizagdo da justica social e de redugdo das desigualdades, estabelecendo, entre seus
principios, a universalidade da cobertura e do atendimento, a seletividade e
distributividade na presta¢do dos beneficios e a equidade na forma de participagdo no
custeio (art. 194). Esses comandos ndo possuem natureza meramente programatica. Ao
contrario, impoem ao Estado dever permanente de organizar instituicdes capazes de
assegurar que o exercicio dos direitos fundamentais ndo seja inviabilizado pelas
condi¢des geograficas, econdmicas ou sociais do territorio.

Os dados produzidos nesta pesquisa demonstram que o principal desafio observado
em Sao Paulo de Olivenca nao decorre da inexisténcia de politica publica, tampouco da
auséncia de previsdo normativa dos beneficios previdencidrios e assistenciais. A
legislacao brasileira disciplina de forma abrangente os requisitos de concessdo dos
beneficios por incapacidade e do Beneficio de Prestagdo Continuada, ao passo que o

proprio INSS estruturou modelo especifico de atendimento itinerante destinado aos
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municipios do interior amazonico. A dificuldade identificada situa-se em outro plano: a
capacidade institucional necessaria para fazer com que esse conjunto normativo produza
resultados efetivos em territério marcado por isolamento geografico, dispersao
populacional, dependéncia do transporte fluvial e limitagdes permanentes de
infraestrutura.

Essa conclusdo aproxima-se da teoria da vulnerabilidade estrutural desenvolvida por
Maurilio Casas Maia (2025), segundo a qual a vulnerabilidade ndo constitui atributo
exclusivamente individual, mas fendmeno produzido por fatores institucionais e
territoriais que condicionam o acesso aos direitos fundamentais. Sob essa perspectiva, a
igualdade material exige atuagdo diferenciada do Estado sempre que as condigdes
objetivas do territorio impecam que a aplicagdo uniforme dos procedimentos
administrativos produza resultados igualmente acessiveis aos destinatarios da protecao
juridica.

A mesma logica orienta a constru¢do do microssistema de prote¢do dos vulneraveis
apresentada por Zaneti Jr. e Casas Maia (2025), para quem a atuac¢ao administrativa deve
ser estruturada de modo a remover barreiras institucionais € nao apenas a aplicar, de forma
abstrata, critérios procedimentais formalmente idénticos. Em regides amazonicas, essa
atuacdo diferenciada ndo configura privilégio territorial, mas instrumento de
concretizagao do principio constitucional da igualdade substancial.

A jurisprudéncia constitucional converge para essa compreensdo. Na ADPF n.°
45/DF, o Supremo Tribunal Federal assentou que a reserva do possivel ndo pode
converter-se em justificativa genérica para o descumprimento de direitos fundamentais.
Na Suspensao de Tutela Antecipada n.° 241-7/RJ, reconheceu que incumbe ao Estado
criar os pressupostos faticos necessarios ao exercicio efetivo dos direitos sociais. Mais
recentemente, o acordo homologado no Recurso Extraordinario n.° 1.171.152 (Tema
1.066 da repercussao geral) reafirmou, em outro plano, a necessidade de aperfeicoamento
da capacidade institucional do sistema previdenciario brasileiro, mediante a fixacao de
prazos para conclusdo dos processos administrativos e a reorganizagdo dos fluxos
internos do INSS. Ainda que o referido precedente ndo tenha sido construido
especificamente para enfrentar a realidade amazodnica, seu conteudo demonstra que a
efetividade do direito a previdéncia social depende tanto da adequada conformacdo
normativa quanto da existéncia de estrutura administrativa suficiente para executar as

prestagdes estatais em tempo razoavel.
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No mesmo contexto institucional inserem-se iniciativas como o ATESTMED e a
ampliacdo do uso de instrumentos de analise documental e telepresencial. Essas medidas
representam importante esforco de modernizacdo administrativa e racionalizacdo da
atividade pericial, especialmente diante da insuficiéncia histérica de peritos médicos
federais em diversas regides do pais. Ao mesmo tempo, os debates técnicos e judiciais
acerca da utilizagdo dessas modalidades evidenciam que a inovagdo tecnoldgica nio
elimina, por si so, as dificuldades decorrentes da baixa conectividade, da escassez de
exames complementares e das limitagdes logisticas verificadas em grande parte da
Amazonia. A tecnologia constitui instrumento de ampliacdo da capacidade institucional,
mas ndo substitui integralmente a necessidade de presenga estatal compativel com as
peculiaridades territoriais.

Os resultados empiricos obtidos nesta pesquisa reforgam essa conclusdo. A expressiva
alteracao observada na taxa de deferimento entre 2024 ¢ 2025 constitui dado estatistico
relevante que recomenda permanente monitoramento institucional. Entretanto, tais
resultados ndo autorizam concluir, isoladamente, pela existéncia de ilegalidade sistémica,
endurecimento deliberado dos critérios decisorios ou relagcdo causal com acontecimentos
administrativos ocorridos em ambito nacional. O que os dados efetivamente demonstram
¢ a necessidade de constante avaliagdo da suficiéncia material do modelo de atendimento
adotado, sobretudo em localidades onde o acesso aos servicos especializados permanece
condicionado a fatores externos, como disponibilidade de equipes periciais, logistica
fluvial e infraestrutura tecnoldgica.

Nesse contexto, a ideia de institucionalidade compensatoria apresenta-se como
consequéncia direta do dever constitucional de protecao suficiente. Nao se trata de criar
regime juridico especial para determinados municipios, mas de organizar a atuacdo
administrativa de maneira proporcional as dificuldades objetivamente impostas pelo
territorio. Em localidades submetidas a vulnerabilidades estruturais, a igualdade material
exige que o Estado desenvolva mecanismos capazes de compensar barreiras geograficas,
temporais e procedimentais, assegurando que o exercicio dos direitos fundamentais ndo
dependa do acaso ou das contingéncias da logistica publica.

Essa institucionalidade compensatoria pode concretizar-se mediante planejamento
periddico das expedi¢des do PREVBARCO em consonancia com a demanda efetiva dos
municipios atendidos; fortalecimento da integracdo entre a Agéncia da Previdéncia
Social, os servicos itinerantes e as solucdes tecnologicas disponiveis; monitoramento

permanente dos indicadores de deferimento, indeferimento e tempo de espera;
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aperfeigoamento dos fluxos administrativos relativos a produgdo de provas e avaliagdes
sociais; e intensificagio da cooperagdo entre o INSS, os orgdos do Sistema Unico de
Assisténcia Social, as institui¢des de protecdo aos povos indigenas ¢ os demais 6rgaos
publicos com atuagao territorial.

Nesse aspecto, revela-se igualmente pertinente o fortalecimento da cooperacao
interinstitucional com o Poder Judiciario. A experiéncia acumulada pelo Programa Justiga
Itinerante do Tribunal de Justica do Amazonas demonstra a viabilidade de acdes
coordenadas voltadas ao atendimento de populacdes residentes em localidades de dificil
acesso. A celebragdo de instrumentos de cooperagdo entre o TJAM e o INSS, preservadas
as competéncias constitucionais de cada institui¢do, pode contribuir para otimizar a
utilizagdo da infraestrutura logistica ja existente, ampliar a difusdo de informagdes aos
segurados, facilitar o encaminhamento de demandas administrativas e reduzir barreiras
de acesso aos servigos publicos essenciais. Nado se cogita substituir a atuagdo
administrativa do INSS pela atividade jurisdicional, mas explorar mecanismos
cooperativos compativeis com o modelo constitucional de administragdo publica e com o
principio da eficiéncia previsto no art. 37 da Constituicao da Republica.

A conclusao alcangada por esta pesquisa permite afirmar que a efetivagao dos direitos
previdenciarios em Sao Paulo de Olivenga ndo depende, primordialmente, da criacdo de
novos direitos ou da alteracdo do regime juridico atualmente vigente. O ordenamento
juridico brasileiro ja dispde de arcabougo normativo apto a prote¢do previdencidria e
assistencial das pessoas em situacdo de vulnerabilidade. O desafio identificado situa-se
na capacidade institucional de implementar esse sistema em territorio amazoénico com
intensidade suficiente para neutralizar desigualdades estruturais que dificultam o acesso
a avaliagdo social, a pericia médica e, por consequéncia, aos proprios beneficios.

Assim, a institucionalidade compensatdria ndo representa faculdade discricionaria da
Administragdo Publica, mas desdobramento necessario dos principios da igualdade
material, da vedagdo a protecao insuficiente, da eficiéncia administrativa e da dignidade
da pessoa humana. Em contextos marcados por vulnerabilidade territorial estrutural, a
protecdo constitucional somente se realiza quando a organizagao institucional do Estado
¢ capaz de transformar direitos formalmente reconhecidos em direitos concretamente
exercitaveis. E precisamente nessa perspectiva que se insere a realidade de Sdo Paulo de
Olivenca: o desafio constitucional contemporaneo ndo consiste apenas em fazer o Estado
chegar a Amazonia, mas em assegurar que sua presenca institucional seja suficientemente

estruturada para converter cidadania formal em cidadania efetiva.
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CONSIDERACOES FINAIS

A investigacdo desenvolvida ao longo desta dissertagdo confirmou a hipotese
formulada desde a fase de qualificagdo: a efetividade dos direitos previdenciarios e
assistenciais no interior da Amazodnia ndo pode ser aferida exclusivamente pela existéncia
formal da politica ptiblica ou pela previsdo normativa dos beneficios. A concretiza¢ao do
direito fundamental a previdéncia social depende da existéncia de capacidades
institucionais suficientes para transformar o conteido normativo da Constitui¢do e da
legislacao previdenciaria em protegao efetivamente acessivel aos cidaddos residentes em
territorios marcados por vulnerabilidades estruturais.

O estudo do Municipio de Sao Paulo de Olivenca demonstrou que o Estado
brasileiro nao permaneceu inerte diante dos desafios impostos pela realidade amazonica.
A existéncia da Agéncia da Previdéncia Social, a utilizagdo do PREVBARCO como
instrumento de interiorizagdo dos servigos especializados, a amplia¢dao das ferramentas
tecnologicas de atendimento e o aperfeicoamento dos fluxos administrativos revelam
esforcos concretos de expansdo da cobertura previdenciaria. Todavia, a pesquisa
evidenciou que a efetividade desses mecanismos permanece condicionada a capacidade
institucional de superar limitagdes logisticas, territoriais € operacionais proprias da
regido.

Nesse sentido, a principal conclusdo desta pesquisa consiste em afirmar que o
desafio identificado ndo decorre, primordialmente, de insuficiéncia do ordenamento
juridico brasileiro. O regime constitucional da seguridade social, assim como a legislagado
previdencidria vigente, fornece base normativa adequada para a protecdo das pessoas em
situagdo de incapacidade, deficiéncia ou vulnerabilidade social. O problema situa-se,
predominantemente, no plano da implementacgao institucional dessas normas em contexto
territorial caracterizado por grandes distancias, dependéncia do transporte fluvial,
dispersdo populacional, limitagdes de infraestrutura e significativa heterogeneidade
socioeconomica.

A pesquisa também demonstrou que a vulnerabilidade presente em Sdo Paulo de
Olivenga ndo pode ser compreendida apenas sob perspectiva econdmica. Conforme a
teoria da vulnerabilidade estrutural desenvolvida por Maurilio Casas Maia, trata-se de
condicdo produzida pela interacdo entre fatores territoriais, institucionais e sociais que
dificultam o exercicio concreto dos direitos fundamentais. A aplicacdo uniforme de

procedimentos administrativos concebidos para realidades urbanas tende, nessas
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circunstancias, a reproduzir desigualdades materiais incompativeis com o principio
constitucional da igualdade substancial.

Os dados empiricos analisados revelaram alteracdo significativa no padrdo
estatistico das decisdes administrativas entre os anos de 2024 e 2025. Embora essa
variacdo nao autorize, isoladamente, inferéncias acerca da existéncia de ilegalidade
sistétmica, mudanca deliberada de critérios decisorios ou relagdo causal com
acontecimentos institucionais ocorridos em ambito nacional, ela evidencia a importancia
do monitoramento permanente da atuacdo administrativa e da avaliagao continua da
suficiéncia material do modelo de atendimento implementado em localidades submetidas
a vulnerabilidades estruturais.

A analise constitucional realizada ao longo da dissertagdao encontrou respaldo na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. A ADPF n.° 45 reafirmou que a reserva do
possivel ndo pode servir de fundamento genérico para inviabilizar direitos fundamentais;
a Suspensdo de Tutela Antecipada n.® 241-7/RJ reconheceu que compete ao Estado criar
0s pressupostos faticos necessarios ao exercicio dos direitos sociais; € o acordo
homologado no Recurso Extraordinario n.° 1.171.152 (Tema 1.066 da repercussao geral)
demonstrou que o proprio Supremo reconheceu a necessidade de aperfeicoamento da
estrutura administrativa previdencidria para assegurar maior efetividade ao direito
fundamental a previdéncia social. Em conjunto, esses precedentes evidenciam que a
concretizacdo dos direitos sociais depende ndo apenas da validade das normas juridicas,
mas também da suficiéncia das institui¢des encarregadas de implementa-las.

No mesmo contexto, a expansdo de instrumentos como o ATESTMED e de
modalidades de andlise documental e telepresencial representa importante iniciativa de
modernizagdo administrativa e ampliagdo da capacidade operacional do Instituto
Nacional do Seguro Social. Todavia, a realidade amazonica demonstra que a inovagao
tecnologica, embora relevante, nao substitui integralmente a necessidade de infraestrutura
logistica, disponibilidade de equipes especializadas e organizacdo institucional
compativel com as peculiaridades territoriais da regido.

A partir dessas premissas, consolidou-se a tese central desta dissertagdo: em
territorios caracterizados por vulnerabilidade estrutural, o dever constitucional de
protecao suficiente impde ao Estado a construcdo de uma institucionalidade
compensatoria. Essa institucionalidade ndo constitui privilégio regional nem criacdo de
regime juridico diferenciado, mas desdobramento necessario dos principios da igualdade

material, da dignidade da pessoa humana, da eficiéncia administrativa e da vedagdo a
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protecao insuficiente. Tratar igualmente territorios estruturalmente desiguais significa
perpetuar desigualdades incompativeis com o projeto constitucional inaugurado em 1988.

Essa institucionalidade compensatoria exige planejamento permanente da politica
publica, fortalecimento da integracdo entre a Agéncia da Previdéncia Social, o
PREVBARCO e as ferramentas tecnologicas disponiveis, aperfeicoamento dos
mecanismos de produgdo probatoria e de avaliagdo social, monitoramento continuo dos
indicadores administrativos e ampliagdo da cooperagio entre o INSS, o Sistema Unico de
Assisténcia Social, os 6rgaos de protecao aos povos indigenas e as demais instituigoes
publicas que atuam no territério amazdnico. Nessa perspectiva, revela-se igualmente
promissora a intensificagdo da cooperagao institucional com o Programa Justiga Itinerante
do Tribunal de Justica do Amazonas, cuja experiéncia logistica pode contribuir para
ampliar a capilaridade das agdes estatais, respeitadas as competéncias constitucionais de
cada orgdo.

O caso de Sao Paulo de Olivenca evidencia que o territorio ndo constitui simples
elemento geografico da politica publica, mas variavel constitucionalmente relevante para
a concretizagao dos direitos fundamentais sociais. A efetividade do direito a previdéncia
social nao depende apenas da existéncia formal do beneficio ou da presenga episddica do
Estado, mas da capacidade institucional de assegurar que a protegdo juridica alcance o
cidaddo em tempo oportuno, com estrutura adequada e em condi¢des compativeis com as
especificidades do territorio onde vive.

Conclui-se, que o desafio contemporaneo da seguridade social na Amazonia ndo
consiste na criagdo de novos direitos, mas no fortalecimento das capacidades
institucionais necessarias para tornar efetivos os direitos ja reconhecidos pela
Constituicdo da Republica e pela legislacdo previdencidria. Em ultima andlise, o
constitucionalismo social brasileiro serd tanto mais efetivo quanto maior for sua
capacidade de adaptar a organiza¢do administrativa do Estado as desigualdades concretas
do territorio nacional, convertendo cidadania formal em cidadania efetivamente exercida.
Essa ¢ a principal contribuigdo desta pesquisa para o debate sobre a efetivagao dos direitos
sociais na Amazonia: demonstrar que a realizagdo do projeto constitucional de justiga
social depende menos da expansdo do catdlogo normativo de direitos e mais da construcao
de institui¢des capazes de implementa-los de forma adequada, eficiente e territorialmente

sensivel.
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