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INTRODUGAD

A legitimidade do Programa de Cobertura Previdenciaria Estimada
(COPES) é uma polémica antiga no Direito Previdenciario. Pensado para
dar agilidade ao processamento dos beneficios e melhorar a gestdo das pe-
ricias, o sistema foi criado pela Orientagdo Interna INSS n® 1 30/2005 e sem-
pre encontrou certa resisténcia da Advocacia, do Ministério Pdblico e dos
Tribunais.

A principal argumentagdo dirigida contra a inovacdo administrativa
apoiava-se na falta de amparo legal. Apesar de o COPES ter sido veiculado
também por Regulamento (Decreto n® 5.844/2006), ainda assim encontrava
ébice no art. 62 da Lei n? 8.213/1991, cuja redagdo condicionava a ces-
sacdo do beneficio & recuperagdo do segurado para as atividades laborais.

Em atendimento as decisdes proferidas em acdes civis pablicas ajui-
zadas contra o COPES, o Ministério da Previdéncia Social foi obrigado a
aperfeicoar o sistema no sentido de compatibilizar de forma mais equilibra-
da todos os interesses em jogo, especialmente o direito de contraditério dos
segurados, a seguranga jurfdica no contrato de trabalho para empregados e

empregadores, e os interesses administrativos do INSS.

Essa compatibilizaggo foi colocada em pratica com a edi¢do do De-
creto ne 8.691/2016, uma norma claramente motivada pela jurisprudéncia
consolidada na matéria. Mesmo assim, a questao permaneceu controvertida
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até a matéria retornar a Turma Nacional de Uniformizagao dos JEFs, sob a
égide de novo aparato normativo, em recurso afetado como representativo
de controvérsia (Tema n® 164).

Anteriormente desfavoravel ao COPES nos moldes originalmente pro-
postos, a TNU reconheceu a legitimidade da alta programada e abriu ca-
minho para a consolidacgo do modelo. Assim, o presente artigo pretende
refletir um pouco sobre 0s acertos da nova configuragao juridica da alta
programada e 0 aparente equacionamento dos conflitos de interesse ante-
riormente destacados.

1 0S MOTIVOS DA ALTA PROGRAMADA

O COPES foi institufdo pela Orientagao Interna INSS n2 130/2005
com o proposito de dar maior agilidade ao processamento dos beneficios
e melhorar a gestdo das pericias médicas. A ideia consistia basicamente na
fixacdo, ja na pericia inicial, da data de cessacao do beneficio sem a reali-
zacdo de nova pericia.

O objetivo do INSS era suprimir a denominada “pericia de safda” e
reduzir custos. De acordo com Michelle Cristina Kunzler, o programa foi
criado em um momento em queé a Previdéncia Social sofria com enormes
gastos relacionados a0 auxilio-doenca. As despesas haviam quadruplicado
no perfodo de 2000 a 2007 e exigiam providéncias por parte da autarquia’.

Assim, ap6s as primeiras experiéncias com a Orientacdo Interna INSS
e 130/2005, o sistema foi regulado por meio do Decreto n® 5.844/2006,
responsavel por alterar 2 redacio do art. 78 do Decreto n? 3.048/1999 me-
diante a inclusdo do § 19, prevendo, a partir de entdo, a possibilidade de
dispensa de nova pericia, caso a avaliagdo médico-pericial entendesse su-
ficiente o prazo preestabelecido para a recuperagao do segurado. Em con-
sequéncia, reduziu-se 0 nUmMero de pericias, a quantidade de peritos € O
tempo de espera para a realizacdo da pericia®.

No entanto, apesar de ter promovido uma maior racionalizagdo do
uso da estrutura médico-pericial, 2 alta programada passou a receber duras
criticas na medida em que O motivo para a cessagdo do beneficio tornava-

1 KUNZLER, Michelle Cristina. Cobertura Previdenciaria Estimada (COPES): gestao publica versus legalidade.
Revista da Defensoria Publica da Uniao, Brasilia/DF, n. 09, p. 262, jan./dez. 2016.
2 ldem, p. 263.
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~se uma previsio abstrata e probabilistica de cura, e ndo propriamente uma
avaliacdo concreta com maior grau de certeza.

Temia-se que o novo sistema trouxesse instabilidade na protegao pre-
videnciaria. Parte da doutrina, na época, entendia que a alta programada
se afastava do ideal, gerando inseguranca para aqueles que, ainda incapa-
citados para o trabalho, precisavam retornar as suas atividades enquanto
aguardavam a apreciagdo de recursos administrativos®.

Nesse fnterim, o segurado era obrigado a voltar ao trabalho. O pe-
dido de prorrogacio da alta ndo garantia, por si s6, o restabelecimento do
beneficio cessado. Havia, assim, certo prejufzo para o direito de defesa e de
contraditério do segurado afastado, comprometendo o famigerado principio
do devido processo no dmbito administrativo.

Embora outra parte da doutrina ndo vislumbrasse abusos no COPES*,
o Decreto n® 5.844/2006 apresentava também outro problema. Sua reda-
cdo contrariava o principio estabelecido no art. 62 da Lei n® 8.213/1991,
segundo o qual a cessagdo do beneficio é condicionada a recuperacao do
segurado. Nesse sentido, era dnus do INSS comprovar a capacidade laboral
do segurado, sendo incabivel, a luz da Lei de Beneficios, a cessacdo da in-
capacidade por uma presuncao.

A auséncia de amparo legal colocava em risco o éxito do COPES,
razdo pela qual muitas demandas individuais foram levadas ao Poder Ju-
diciario, assim como diversas acdes civis pablicas. Coube ao Ministério da
Previdéncia Social tentar convencer os Tribunais acerca da legitimidade da
alta programada. A alternativa restante seria adaptar a Lei n° 8.21 3/1991 ou
o Decreto n® 3.048/1999.

2 0 PRECEDENTE RECENTE DA TNU

Inicialmente, a batalha do INSS nos Tribunais foi em vao. A lega-
lidade do COPES ndo foi reconhecida no ambito do Superior Tribu-
nal de Justica, a exemplo do REsp 1.034.611°, e tampouco no ambito

3 GUELLER, Martha Maria Ruffini Penteado. Auxilio-doenga. Revista de Direito Social, Porto Alegre, a. VI,
n. 31, p. 19, jul./set. 2008.

4  CARDOSO, Oscar Valente. Auxilio-doenca e alta programada: procedimento em baixa? Revista SINTESE
Direito Previdencigrio, Sao Paulo, a. XI, n. 48, p. 29-30, maio/jun. 2012.

5 Brasil, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n° 1.034.611, Rel. Min. Napoledo Nunes, DOU de
26.05.2008.
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da Turma Nacional de Uniformizagao dos JEFs, como se vé no PEDILEF
0501 304.33.201 4.4.05.8302°.

Diante da jurisprudéncia desfavoravel’, o Ministério da Previdéncia
Social procurou ponderar melhor os interesses dos segurados e do INSS
alterando novamente O regulamento, razdo pela qual sobreveio o Decreto
ne 8.691/2016 para permitir a prorrogagao do auxilio-doenca tdo somente
por solicitagdo do segurado até a realizacdo de nova pericia.

Desde a mudanga no regulamento, se 0 prazo estabelecido para a alta
nio é o suficiente para 2 recupetagdo da capacidade laboral, o segurado
pode valer-se de pedido de prorrogagao e obter, tdo somente por seu incon-
formismo, em respeito a0 seu direito de ampla defesa, a continuidade no
pagamento do beneficio, contanto que protocole 0 Pedido de Prorrogagao
(PP) antes dos 15 dias que antecedem a data prevista para a cessagao.

Essa mudanga foi fundamental para © aperfeicoamento do COPES,
pois nao s6 fez ressurgir a “pericia de safda” nos casos em que O segurado
pretende ser reavaliado como também obrigou o INSS a agir com celerida-
de nesta situac@o. Antes, a pericia ocorria sem garantia de prazo razoavel
de espera, enquanto 0 segurado nada recebia. Agora, a autarquia procura
resolver com rapidez-a situacdo para ndo pagar o beneficio sem motivo.

Além disso, para evitar discussdes sobre a legalidade do COPES, a
Lei n® 8.213/1991 foi alterada pelas Medidas Provisorias n® 739/2016 €
ne 767/2017, esta posteriormente convertida na Lei n? 13.457/2017, de
modo que o art. 62 passou @ prever tanto a possibilidade da alta programa-
da no auxilio-doenca (§ 89) quanto a preservagao do beneficio em caso de
pedido de prorrogacao (§ 99.

Assim, ao reapreciar a matéria recentemente, a Turma Nacional de
Uniformizagdo dos JEFs afetou o PEDILEF 0500774-49.201 6.4.05.8305
como representativo de controvérsia (Tema ne 164) e, considerando as mu-
dancas na legislagao, definiu a tese segundo 2 qual os beneficios podem ter
data de cessaco prefixada, sem ecessidade de realizagdo de nova pericia,
desde que garantida a0 segurado a possibilidade de prorrogagao, mediante

s —

6 Brasil, Turma Nacional de Uniformizagdo dos JEFs, Pedido de Interpretagao de lei Federal
n° 0501304.33.20144.05.8302, Rel. Juiz Fed. Frederico Koehler, publicado no DOU de 18.12.2015.
7 Em especial, 2 condenagio do INSS na Agao Civil Pablica n® 2005.33.00.020219-8, proposta pelo Ministério
PUblico Federal, por ter sido obrigado a manter o pagamento do peneficio até a realizagéo da “pericia de
saida”.
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requerimento, com a manutencio do pagamento até a realizagdo da pericia
médica.

3 0 DECRETO N° 8.691/2016 COMPATIBILIZA OS INTERESSES EM JOGO?

A decisdo recente da TNU adota a premissa segundo a qual as alte-
racOes legislativas anteriormente mencionadas promoveram um aperfeico-
amento no COPES, compatibilizando melhor os interesses de segurados,
empregadores e INSS.

3.1 0 DIRETO DE CONTRADITGRIO NO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Pela sistemética em vigor, a alta programada n3o macula o direito ao
devido processo legal. O auxilio-doenca sé cessa quando, ap6s a utilizacdo
do PP, o segurado for considerado apto em nova pericia médica nos moldes
da antiga “pericia de saida”. Em permanecendo o inconformismo, o regu-
lamento ainda permite ao segurado valer-se de Pedido de Reconsideracdo
(PR), hipétese em que o beneficio nio se prorroga de forma automatica,
€como no caso do PP.

Portanto, é somente ap6s a realizagdo da pericia solicitada em PP
que o beneficio cessa, caso o segurado seja considerado apto. Assim, para
0 INSS, a nova configuragio satisfaz as exigéncias de usar racionalmente os
recursos humanos no setor de pericia, pois a “pericia de saida” s6 se realiza
nos casos de PP, o que, segundo a autarquia, ndo ocorre na ampla maioria
dos beneficios®.

Desse modo, o regime juridico previsto atualmente na Lei
n®8.213/1991 protege o direito dos segurados de serem assistidos em situ-
acdo de incapacidade laboral, inclusive com a manutencdo do pagamento
até a realizacdo de nova pericia, preservando, de outro lado, a desburo-
cratiza¢do do auxilio-doenca com reducio do custo com pericias médicas
desnecessérias.

3.2 (S EFEITOS N0 CONTRATO DE TRABALHO

Conforme se infere da CLT e da Lei n® 8.213/1991, o recebimento
do auxilio-doenca é capaz de paralisar os efeitos principais do contrato de

8 Brasil, Turma Nacional de Uniformizagdo dos JEFs, Pedido de Interpretagdo de Lei Federal (PEDILEF)
n° 0500774-49.2016.4.05.8305, Rel. Juiz Fed. Fernando Moreira Gongalves, DOU de 23.04.2018.




\to
de

EF)

RSP 11° 85 — Jul-Ago/2018 — PARTE QERAL — DOUTRIA s e ————— T — i3

trabalho, gerando sua suspensao ou interrupgao’, a depender da causa do
afastamento'.

Se o beneficio tiver origem em acidente de trabalho, tem-s€ uma in-
terrupcao, eis que, além da CLT computar o perfodo como tempo de servigo
(art. 4%, § 19, permanece a0 empregador 2 obrigacao de fazer 05 recolhi-
mentos do FGTS (art. 15, § 5% Lei n? 8.036/1990). Caso contrario, tem-se
uma suspensao a medida que ndo remanesce qualquer obrigagao remune-
ratoria a cargo do empregador.

Em ambos 0s €asos, ressalta-se, N30 havendo justa causa para o des-
ligamento, fica vedado a0 empregador dispensar 0 empregado durante O
afastamento’’. Além disso, havendo a alta pelo INSS, 0 contrato € retomado
imediatamente, obrigando o empregado a retornar 35 atividades, sob pena
de caracterizagdo de abandono de emprego. Se a causa do beneficio é aci-
dentéria, 0 empregado nio pode ser dispensado sem justa causa (art. 118 da
Lei n2 8.213/1 991); se a causa nio é acidentaria, inexiste obice a dispensa,
salvo disposicao contraria em acordou ou convengao coletiva.

As incertezas geradas pelo COPES, posteriormente ampliadas pela os-
cilagdo da jurisprudéncia a seu respeito, atingiam as duas partes do contrato
de trabalho e deixavam muitas davidas. Independentemente da causa do
auxilio-doenca (acidentario ou nio), o empregado era obrigado a retornar
a0 trabalho enquanto nio apreciado seu pP? Haveria abandono de emprego
se o PP levasse muito tempo para ser apreciado? Quem arcaria com a remu-
neragdo do segurado neste intersticio: INSS ou empresa?

As incertezas ndo paravam por af. Se a causa do beneficio ndo fosse

um acidente de trabalho o empregador poderia romper O contrato sem justa
causa. Porém poderia 0 empregador romper O contrato na pendéncia de
apreciagdo de pedido de prorrogagéo? Poderia confiar na alta programada
do INSS?

Evidentemente, 05 ofeitos no contrato de empregado afastado por
auxilio-doenca sempre merecerdo toda cautela do empregador quando

———— T ————————— T

9 NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Curso de direito do trabalho. 16. ed. S&0 Paulo: Saraiva, 1999. p. 522.
10 Nos primeiros 15 dias de afastamento,.- a obrigacao de remunerar 0 empregado ¢ do empregador. A
1urisprudénc‘1a do STJ tem considerado que @ verba ngo possui natureza salarial por néo haver prestagéo de

servico, motivo pelo qual n&o h4 incidéncia de contribuicéo previdencié(ia (REsp 1.571.560). Por essa razéo,
pode-se afirmar que, nos primeiros 15 dias de afastamento, 'mdependentemente do beneficio ser acidentério
ou ndo, ha uma suspensao no contrato.

11 MUSS), Cristiane Miziara. 0s reflexos juridicos do recebimento do auxilio-doenga no contrato de emprego.
Revista de Direito Social, Porto Alegre, a. X, n. 34, p- 83, abr./jun. 2009.
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‘a incapacidade laboral mostrar-se controvertida, sobretudo quando o proé-
prio empregador entende que o segurado ndo possui condigdes de exercer
seu labor2. Mas, sem duavida, a nova sistematica do COPES trouxe mais
seguranca juridica as partes do contrato, ao menos durante 0 perfodo de
prorrogacdo do beneficio.

3.3 0 TERMO INICIAL DO AUXILIO-ACIDENTE

Uma das preocupagée‘sr com a eliminacdo da chamada “pericia de
safda” era o fato de criar prejuizo ao segurado na concessao do auxilio-
-acidente.

Segundo Jodo Batista Lazzari e Carlos Alberto Castro, 0 segurado era
prejudicado com o fim da pericia final por ndo ter meios de postular o refe-
rido beneficio indenizatério, nem mesmo pelo servico de agendamento do
INSS®, ficando, assim, comprometida a possibilidade de conversdo imedia-
ta do auxilio-doenca em auxilio-acidente.

Com efeito, o momento de constatagdo de eventuais sequelas oriun-
das de acidente de trabalho era a chamada “pericia de safda”. Ora, sem
uma pericia médica especffica para a alta e sem a possibilidade de postu-
lacdo administrativa, 0s segurados perdiam tempo para requerer o auxilio-
_acidente. O direito a este beneficio nao ficava comprometido, mas 0 seu
termo inicial sim.

Embora essa questdao nao tenha sido abordada na decisao da TNU, o
problema envolvendo o termo inicial do beneficio acabou sendo dirimido
paralelamente na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica. Coincidén-
cia ou ndo, a jurisprudéncia do STJ consolidou-se no sentido de que, mesmo
nos casos de eventual postulagdo em juizo, deve prevalecer como termo
nicial do auxilio-acidente a data seguinte a da alta no auxilio-doenga, in-

dependentemente da realizacdo da “pericia de saida” (REsp 1.095.523)™.

Essa posi¢ao do ST) é s6lida n3o sé pelos exatos termos do art. 86,
§ 22, da Lei n® 8.213/1991, mas também porque foi construida de forma
progressiva na Corte. A definicio do termo inicial dos beneficios foi objeto

12 MUSSI, Cristiane Miziara. Op. cit., p. 79.
13 LAZZARI, Jodo Batista; CASTRO, Carlos Alberto de Castro. Manual de direito previdenciério. 17. ed. Séo
Paulo: Forense, 2015. p. 801.

14 Brasil, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n° 1.095.523, Ref® Min. Laurita Vaz, DOU de
05.11.2009.
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do REsp 1.369.165, afetado como representativo de controvérsia (Tema n®
626) em um caso de aposentadoria por invalidez, ocasido em que ficou
pacificado o entendimento segundo o qual a citagao deve ser considerada o
termo inicial para a implantagao da aposentadoria por invalidez concedida
na via judicial, quando ausente a prévia postulagao®.

Apbs esse julgado, 0 Tribunal adotou 0 mesmo entendimento para
outros casos, como aposentadoria por idade (REsp 1.450.119) e pensao es-
pecial de ex-combatente (REsp 1.451.685), até tornar-se objeto da Simula
n® 576, publicada no DOU de 27.06.2016.

Apesar de o verbete fazer referéncia a aposentadoria por invalidez,
bem como firmar a data do requerimento administrativo como data de inf-
cio do beneficio, foi fundamental para rechagar antigas teses, segundo as
quais o inicio deveria ser a data da pericia judicial ou necessariamente a
data da citacdo. Assim, 0s precedentes influenciaram o STJ a aplicar os exa-
tos termos do art. 86, § 2% da Lei n® 8.213/1991 para a fixagao do termo
inicial do auxilio-acidente na data seguinte a da alta do auxilio-doenga.

Desse modo, também nesse particular ndo ha motivo para temer a
implantacdo definitiva do COPES, uma vez que o entendimento do ST) am-
para os interesses dos segurados e deve influenciar a pratica administrativa
na gestdo do auxilio-acidente.

CONSIDERAGOES FINAIS

O Programa de Cobertura Previdenciria Estimada foi instituido com
o prop6sito de dar agilidade ao processamento do auxilio-doenca e redu-
Zir custos com a gestdo das pericias. Todavia, sua legitimidade sempre foi
motivo de controvérsia. Além dos direitos previdenciarios dos segurados, 0
sistema de alta programada também causava instabilidade nas relagoes de
emprego.

Apos as alteracoes promovidas na Lei n® 8.213/1991 pelas Medi-
das Provisérias n? 739/2016 e n® 767/2017, esta posteriormente conver-
tida na Lei n® 13.457/2017, assim como as mudancas feitas no Decreto
n® 3.048/1999 pelo Decreto n® 8.691/2016, o COPES aperfeicoou-se. Em

15 Brasil, Superior Tribunal de Justiga, Recurso Especial n°® 1.369.165, Rel. Min. Benedito Gongalves, DOU de
07.03.2014. .
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consequéncia, a jurisprudéncia que anteriormente Ihe era avessa foi revista
no julgamento do PEDILEF 0501304.33.2014.4.05.8302 pela TNU.

De acordo com o novo entendimento firmado, a alta programada é
licita desde que garantido ao segurado a possibilidade de revisdo da data
da cessacio, mediante requerimento préprio (pedido de prorrogagao) apre-
sentado até 15 dias antes da programacdo de alta, com a manutencao do
pagamento do beneficio até a realizagao de nova pericia.

Assim, na configuragio juridica ora vigente, o COPES contorna anti-
gos argumentos dirigidos contra ele. Em primeiro lugar, ndo se macula mais
o direito do segurado ao devido processo legal, ampla defesa e contradit6-

' rio, posto que o segurado ndo é mais vitima de uma presuncdo. Ao contra-

rio, sendo do seu interesse, havera uma “pericia de saida”.

Além disso, ha mais seguranca jurfdica para as relagBes de emprego a
medida em que, atualmente, inexistem dividas sobre a situacdo do contrato
de trabalho durante o periodo de prorrogagdo do beneficio. Os emprega-
dores ficam em situacdo mais confortéavel para valer-se do poder discipli-
nar em caso de falta, demitir por abandono de emprego, demitir sem justa

- causa, calcular verbas trabalhistas e recolher corretamente as contribuicoes

previdenciarias.

Por outro lado, em funcdo da jurisprudéncia consolidada do STJ, ndo
h4 risco de prejuizo na eventual concessdo de auxilio-acidente pela falta de
uma pericia especifica para a alta médica. Segundo a Corte, o termo inicial
do referido beneficio é o dia seguinte ao da cessagdo do auxilio-doenca.

Portanto, o Programa de Cobertura Previdenciaria Estimada supera
algumas das criticas que vem enfrentando desde a sua criacdo. Por certo,
o caminho para o aperfeicoamento nao deve parar, inclusive para que, no
futuro, haja oferta de especialistas relacionados as patologias dos segurados,
aumentando-se a confianca na alta programada.
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