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APOSENTADORIA ESPECIAL: IDENTIFICACAO E ANALISE DOS
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Resumo
A aposentadoria especial € um dos direitos previstos na Constituicao Federal
destinado a concretizar as politicas publicas voltadas para a aposentadoria, ambiente
de trabalho saudavel e saude do trabalhador. Altamente judicializado, gera elevado
gasto publico. Este estudo objetiva identificar os principais problemas que ensejam
a judicializagao e propor algumas medidas para a revisao da politica publica relativa
a esse direito para contribuir com a sustentabilidade financeira tanto intergeracional
quanto intrageracional. Neste artigo utiliza-se a metodologia hipotético-dedutiva e
uma analise multifacetada que abarca: técnica exploratdria de dados estatisticos e
cientificos, estudo de impacto prévio, atualizacao legislativa e melhoria administrativa
na analise.
Palavras-chave: Aposentadoria Especial. Revisdo da Politica Publica.

SPECIAL RETIREMENT: IDENTIFICATION AND ANALYSIS OF THE
MAIN ISSUES IN PUBLIC POLICY

Abstract
Special retirement is one of the rights guaranteed by the Brazilian Federal Constitution
intended to implement public policies focused on retirement, healthy work environment,
and general worker health. Highly judicialized, it generates high public expenditure.
This study aims to identify the main problemas that give rise to judicialization and to
propose some measures for the revision of the public policy related to this right to
contribute to both intergenerational and intragenerational financial sustainability. This
article employs the hypothetical-deductive methodology and a multifaceted analysis
that includes: exploratory techniques of statistical and scientific data, prior impact
study, legislative updates, and administrative improvements in the analysis.
Keywords: Special Retirement. Public Policy Review.
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1 INTRODUGAO

A aposentadoria especial € um direito social criado para mitigar as externalidades
negativas geradas pelas empresas devido a falhas de mercado, especialmente no caso
de trabalho com efetiva exposicédo a agentes nocivos a saude.

Fabio Lopes Vivela Berbel e Arthur Braganga de Vasconcellos Weintraub (2005,
p.39) destacam que em atencgao ao principio previdenciario da seletividade, que decorre
do principio da isonomia e tomando por base a maxima aristotélica de que o principio da
igualdade se resume no tratamento igual aos iguais e desigual aos desiguais, na medida
em que se desigualam, o legislador escolheu o beneficio de aposentadoria especial para
compor o arcabouco protetivo previdenciario, com tratamento diferenciado para aqueles
trabalhadores que laboram com exposi¢cado a agentes nocivos a saude, em comparagao
aqueles que prestam servigos em situagdes comuns.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do tema 555, afirmou que o direito
social ao beneficio de aposentadoria especial visa atender as politicas publicas de
aposentadoria, saude e um meio ambiente de trabalho equilibrado. Isso conecta a
aposentadoria especial as politicas publicas formuladas pelo Estado para atender a
segunda geracgao de direitos conquistados no século XX e ao direito a um meio ambiente
de trabalho saudavel, incluido na terceira geragcao de direitos, conforme o entendimento
de Gustavo Felipe Barbosa Garcia (2006, p.18).

Politicas publicas, de acordo com o referencial de Controle de Politicas Publicas
do Tribunal de Contas da Uniao (2020, p.14), sdo o “conjunto de intervencdes e diretrizes
emanadas de atores governamentais, que visam tratar, ou nao, problemas publicos e
que requerem, utilizam ou afetam recursos publicos”.

Considerando a necessidade de equilibrio financeiro e atuarial no sistema
constitucional financeiro intergeracional e intrageracional, é obrigatéria a avaliagado das
politicas publicas. Conforme anotam Caroline Muller Bittencourt, Eduardo Henrique Lolli
e Saulo de Oliveira Pinto Coelho (2022, p.38), a necessidade de avaliagcédo das politicas
publicas foi constitucionalizada pela EC n°® 109/2021, que modificou o § 16 do art. 37 da
CF/88, com o objetivo principal de garantir a sustentabilidade fiscal.

Fabricio Dantas (2022, p.131) enfoca em sua obra a analise da qualidade do
gasto publico, destacando que a reforma da previdéncia, realizada em 2019, buscou
um equilibrio sustentavel entre a seguridade social e a viabilidade financeira do Estado,
procurando encontrar uma convivéncia estavel entre a sustentabilidade politico-fiscal e o
constitucionalismo demandante do Estado Democratico de Direito.

As condig¢bes de trabalho melhoraram desde 1960, ano da criagao desse direito.
No entanto, um aumento acentuado na concessao desse beneficio foi observado a partir
de 2012, notadamente pela via judicial.

Adotando os parametros do Referencial de Controle de Politica Publica elaborado
pelo Tribunal de Contas da Unido em 2020, este artigo busca avaliar a politica publica
de aposentadoria especial desde a sua criagcao pelo legislador (estagio de formulagao
da politica publica, avaliacdo ex ante), bem como a avaliagdo do processo de
implementagao do beneficio (avaliagao in itinere), por meio de pesquisa bibliografica,
analise jurisprudencial, coleta de dados estatisticos e analise dos dados coletados.

Pelo método hipotético-dedutivo, propde-se uma reformulagdo do desenho para
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diminuir a judicializagao, fundamentada na elaboragédo de um relatério de impacto prévio,
que possibilite decisdes baseadas em dados estatisticos. Essa reformulacdo deve
considerar especialmente os tempos de exposicdo aos agentes nocivos e a idade para
a concessao do beneficio. Além disso, € preciso aperfeicoar a instrugao probatoéria dos
processos administrativos e a atencao a qualidade da analise administrativa.

2 AVALIACAO DO DESENHO DA APOSENTADORIA ESPECIAL

Na analise do desenho de uma politica publica, conforme destacam Bittencourt,
Lolli e Coelho (2022, p.21), € necessario projetar com coeréncia as intervengdes
vislumbradas, a viabilidade delas, os recursos necessarios, os resultados potenciais
a médio e longo prazo e os impactos mediatos provaveis. Janrié Reck (2023, p.184)
acrescenta a clareza dos comandos que levam ao encadeamento de uma decisdo em
outra, o excesso de precisdo ou frouxiddo nas normas que realizam a conexao das
decisdes, a democracia na formulacao, a completude do modelo na tomada de decisao
e a abertura a reformulagdo do modelo pela avaliagéo.

Comrelacado aodesenho e ainstitucionalizagao da politica publica de aposentadoria
especial, € possivel perceber que ela surgiu no contexto anterior a Constituicado Federal
de 1988, amparada em pouco conhecimento especializado. Nessa época, as politicas
publicas de higiene industrial eram escassas. Havia algumas organiza¢des com falta de
pessoal treinado no estudo ambiental, e quase todos os problemas de saude deixavam
de ser encarados como males a prevenir, sendo tratados como doencas a curar.

No ambito do Regime Geral da Previdéncia Social, o direito ao beneficio desponta
na emergéncia do Estado Social no Brasil (Bucci, 2023, p.25), fruto das reivindicagdes
dos trabalhadores por meio da presséao social dos sindicatos organizados a época dos
Institutos de Aposentadorias e Pensdes por setor. O beneficio nasce intrinsecamente
ligado como uma vantagem a determinados trabalhadores.

A previséo legal da aposentadoria especial remonta a 26 de agosto de 1960,
com a aprovacgao da Lei Organica da Previdéncia Social, apds 14 anos de tramitagao
no Congresso. A lei foi aprovada pelo presidente Juscelino Kubitschek, em um periodo
de agitagao politica. Conforme registros jornalisticos da época, Joao Goulart, vice-
presidente, queria que a lei fosse aprovada antes de outubro, quando ocorreriam as
reeleigdes, pois os sindicatos sob seu controle o acusavam de estar desinteressado nas
reivindicagbes do operariado (Jornal do Brasil, 1° caderno, 19-05-60).

Ficou estipulado no artigo 31 da Lei n. 3807/60 a concessdo da aposentadoria
especial ao segurado que, contando no minimo 50 (cinquenta) anos de idade e 15 (quinze),
20 (vinte) ou 25 (vinte e cinco) anos de servico, conforme a atividade profissional, tenha
trabalhado em servigos considerados penosos, insalubres ou perigosos, por Decreto do
Poder Executivo.

Apesar da previsdo desde 1960, a regulamentagdo ocorreu apenas em 1964,
com a assinatura do Decreto 53.831/64 pelo presidente Jodo Goulart. O Anexo Il do
Decreto 53.831/64 dispbs quais seriam considerados os servigos insalubres, perigosos
e penosos, estabelecendo a correspondéncia com os prazos minimos de 15, 20 ou 25
anos.

O decreto determinou que arelagao de servigos considerados perigosas obedeceria
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a uma ordem estatistica, considerando perigosos todos os servigcos realizados em
atividades sujeitas a taxas de risco de acidente do trabalho superiores a 12%, de acordo
com a Tarifa Oficial de Seguros de Acidentes do Trabalho.

As atividades e operacdes insalubres foram retiradas da Portaria Ministerial 262,
de 06 de agosto de 1962, considerando o critério de insalubridade maxima e média para
definir o tempo minimo de trabalho exigido®. Para a relagao da lista de atividades penosas,
foram considerados o trabalho de mineragéo de subsolo, de transporte rodoviario e dos
professores.

Nesse cenario, observa-se que a opg¢ao pela gradagcdo do tempo necessario a
aposentadoria entre 15, 20 ou 25 anos foi vinculada tanto pelo consenso necessario
para aprovagao do novo regramento consolidado quanto pelos critérios eleitos pela
legislacdo trabalhista, em relagdo ao grau de insalubridade associado ao diferente tempo
minimo de trabalho. Todos os enquadramentos por periculosidade e penosidade foram
considerados com o tempo minimo de trabalho de 25 anos.

O beneficio nasce, portanto, sem que tenha sido realizado nenhum estudo
estatistico para sugerir que um telefonista (2.4.5) e um empregado com exposi¢cao
permanente ao vapor de benzeno na fabricacdo (1.2.11), sujeitos a mesma regra de
aposentadoria aos 25 anos, teriam a saude prejudicada na mesma medida.

O projeto de aposentadoria especial foi encaminhado ao Congresso Nacional
sem os calculos atuariais indispensaveis para avaliar se os érgéos da previdéncia social
poderiam arcar com os novos 6nus que lhes seriam impostos, conforme é possivel extrair
da Exposicao Justificativa da Comissao Nacional de Bem-Estar Social, Subcomissao
de Seguro Social, de 26 de julho de 1952, incumbida de sugerir bases para a reforma
da Previdéncia Social brasileira: “Nao foi feita nenhuma observagao sobre o custo da
aposentadoria especial, uma vez que ndo temos elementos de ordem estatistica para
determinar o contingente de segurados que [...]”

ALein®5.440-A, de 23 de maio de 1968, suprimiu o limite erario para a concessao
da aposentadoria especial, pois a Lein°®4.130 de 1962 ja havia suprimido o requisito erario
para a concessao da aposentadoria por tempo de servico, o que, conforme o anteprojeto
da Lei, ndo justificaria a manutengao desse requisito para o beneficio diferenciado.

O Decreto n°® 83.080, de 24 de janeiro de 1979, aprovou o Regulamento dos
Beneficios da Previdéncia Social, alterou o Decreto n° 53.831, de 1964, e criou dois
qguadros em seus anexos. O Decreto n® 611, de 21 de julho de 1992, determinou que, para
efeito de concessao da aposentadoria especial, seriam considerados tanto os Anexos do
Decreto n° 83.080, de 1979, quanto os Anexos do Decreto n° 53.831, de 1964.

A Lei n® 6.887, de 10 de dezembro de 1980, possibilitou que o tempo de servigo
exercido alternadamente em atividades comuns e especiais pudesse ser convertido,
segundo critérios fixados pelo Ministério da Previdéncia. No apice do estado social no
Brasil, com a Constituicdo Federal de 1988, promove-se a aposentadoria especial ao
status constitucional (art. 202). Com a edigao da Lei de Beneficios, em cumprimento ao
artigo 59 do ADCT, o tema passou a ser regido pelos artigos 57 e 58 da Lei n® 8.213/91,

3 por exemplo, a exposi¢ao ao arsénico, que na legislagao trabalhista possuia insalubridade maxima para
extracao, ficou correlacionado 20 anos de tempo minimo de trabalho, enquanto a insalubridade média para
o trabalho com produtos a base de arsénico exigia 25 anos de tempo minimo de trabalho.
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qgue determinam a concessao do beneficio de aposentadoria especial para o segurado
que tivesse trabalhado durante 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25 (vinte e cinco) anos, conforme
a atividade profissional, sujeito a condi¢oes especiais que prejudicassem a sua saude ou
integridade fisica.

Em 28/04/95, por forga da Lein® 9.032/95, foi alterado o artigo 57 da Lein®8.213/91,
restringindo-se as hipdteses de concesséo do beneficio e excluindo a possibilidade de
enquadramento por categoria profissional. Essa mesma lei dispds sobre a vedacao do
retorno ao trabalho com sujeicdo aos agentes nocivos, apds a concessao do beneficio. A
Lei n® 9.732/98, por sua vez, impds ao segurado descumpridor do preceito a penalidade
de suspensao da aposentadoria®.

Com a edicao da Medida Provisoria n® 1.523, de 11/10/1996, passou-se a exigir,
para fins de reconhecimento de tempo de servigo especial, a comprovacao da efetiva
sujeicao do segurado a agentes agressivos por meio da apresentagao do formulario
acompanhado de laudo técnico de condigdes ambientais de trabalho expedido por
médico do trabalho ou engenheiro de seguranca do trabalho. Essa Medida Proviséria foi
reeditada varias vezes e, posteriormente, convertida na Lei n® 9.528, de 10 de dezembro
de 1997.

O Decreto n® 2.172/97, de 5 de margo de 1997 (publicado no DOU de 06/03/1997),
revogou os Anexos dos Decretos n°53.831, de 1964, e n°83.080, de 1979, e regulamentou
a Lei n® 9.528/97, passando a prever, no Anexo |V, uma nova lista exaustiva sobre
a classificacdo dos agentes nocivos, que é idéntica a lista do Decreto n°® 3.048/99,
atualmente em vigor, anexo IV.

Os artigos 57 e 58 da Lei de Beneficios foram novamente alterados pela Lei n°
9.732, de 11 de dezembro de 1998, que estabeleceu: a criacdo de contribuicdo especifica
para o custeio da aposentadoria especial (a aliquota adicional do SAT, contribuicao
destinada ao Seguro Acidente do Trabalho), a indispensabilidade de o laudo técnico das
condicdes de trabalho ser elaborado nos termos da legislagao trabalhista, e a necessidade
de constar nesse documento as informacdes sobre a existéncia de equipamentos de
protegao coletivo e individual.

A partir da publicagdo da Emenda Constitucional n°® 103/2019, passou a ser exigida
idade minima de 55, 58 e 60 anos, dependendo do tempo minimo de 15, 20 ou 25 anos
de efetiva exposicdo ao agente nocivo. Além disso, proibiu-se a conversao do tempo
especial em comum e alterou-se a forma de calculo do beneficio.

Conforme dispde a Instrugdo Normativa n® 128 de 2022, a partir do requerimento
de reconhecimento de periodos especiais perante o INSS, o responsavel por efetuar
a analise do enquadramento por categoria profissional € o servidor do INSS (APS).
Ja a analise dos formularios de reconhecimento de periodos laborados em condigées
especiais é feita pelo perito médico federal®.

4 Embora o art.57, §8°, da Lei 8.213/91 remeta ao artigo 46 da mesma lei, que dispde sobre cancelamento
do beneficio, deve ser reinterpretado como uma causa de suspensdo de pagamento do beneficio de
aposentadoria especial, considerando que os pressupostos do beneficio continuam presentes mesmo com
o desenvolvimento de labor nocivo pelo segurado apds a implantagdo da aposentadoria especial.

5 De acordo com a Portaria n°1630 de 17/11/2023, os servidores do INSS poderao fazer a analise do
agente fisico ruido, salvo algumas excec¢des, dispensado o encaminhamento para a pericia médica federal.
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3 AVALIAGAO DA IMPLEMENTAGAO DA POLITICA PUBLICA DE
APOSENTADORIA ESPECIAL

De acordo com o Referencial de Controle de Politica Publica, uma vez em
operacgao, as politicas publicas precisam ser continuamente avaliadas para garantir que:
1) o desempenho da intervencgéo seja eficiente e adequado; 2) as intervengdes operem,
de fato, conforme esperado; e 3) os objetivos sejam alcangados.

3.1 Do desempenho da intervengao

Conforme o boletim estatistico da Previdéncia Social de dezembro de 2024, 96,3%
dos beneficios de aposentadoria especial foram concedidos pela via judicial. Em razao
do impacto gerado pelo crescimento das despesas com precatérios e RPVs, entre os
anos de 2014 e 2020, a Controladoria-Geral da Unido (2023, p. 22) identificou que esse
beneficio deveria ser incluido no processo de revisdo das politicas publicas.

No ano de 2022, conforme o relatério n°® 1439662 da CGU (2023, p.86), foram
requisitados, por meio do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento, o equivalente
a R$ 4,2 bilhdes. A Tabela 1 demonstra o valor judicial gasto em precatérios entre os
anos de 2018 e 2022:

Tabela 1 — Valores gastos em precatérios entre os anos de 2018 até 2022
ANO 2018 2019 2020 2021 2022
VALOR | 923.266.763,00 | 1.233.297.924,00 | 1.712.188.45,00 | 2.306.417.313,00 | 4.281.831.508,00

Fonte: Elaboracao prépria através do Relatério n°® 1439662 da Controladoria Geral da Unido do ano de
2023

Na Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2025, p. 173, consta o tema 1.031/STJ
(tema 1209/STF), que discute a concessao da aposentadoria especial para os vigilantes,
com um possivel impacto de R$ 165.000.000.000,00 (cento e sessenta e cinco bilhdes)
em agdes judiciais.

ATabela 2 indica o numero de beneficios concedidos entre os anos de 2012 e 2022,
evidenciando um grande aumento das concessdes na esfera judicial, acompanhado por
uma queda na concessao pela via administrativa do INSS.

Tabela 2 — Numero de beneficios concedidos em sede judicial e em sede administrativa
entre os anos de 2012 a 2020

ANO 2012 2013 | 2014 | 2015| 2016|2017 |2018 |2019 2020 | 2021 | 2022
JUDI-

CIAL 7361 11595 | 12088 | 13780 | 15877 | 17025 | 17418 | 17446 | 24166 | 19742 | 15257
ADM 2001 2128 | 2493 | 3151| 6457|4577 |4184 | 1101 1538 | 906 1046
TOTAL 9362 13723 | 14581 | 16931 | 22334 | 21602 | 21602 | 18547 | 25704 | 20648 | 16303

Fonte: Elaboracgéo prépria através dos dados extraidos da DATAPREYV, do Boletim Estatistico da Previdéncia
Social e da Divisdo de Gerenciamento de Informagdes de Beneficios, da Diretoria de Beneficios do INSS.
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Considerando que foram concedidos 15.257 (quinze mil duzentos e cinquenta e
sete) beneficios em sede judicial no ano de 2022, é possivel deduzir que o valor médio
pago por precatoério foi de R$ 280.647,01 (duzentos e oitenta mil seiscentos e quarenta
e sete reais).

Bruno Bianco Leal e Felipe Mémolo Portela (2018, p. 123) destacam que, além
do impacto com o pagamento de beneficios na via judicial, existem despesas indiretas
relevantes emrazao dajudicializagao dos beneficios previdenciarios. Isso porque boa parte
da estrutura da Justica Federal s6 existe para julgar demandas relacionadas ao RGPS.
Além disso, sdo necessarios procuradores federais para defender o INSS e defensorias
publicas da Unido para ingressar com demandas das pessoas desfavorecidas. Some-se
a isso os custos com a tramitagdo dos processos, o custeio de pericias judiciais e outras
despesas geradas pelos processos envolvendo matéria previdenciaria.

O relatério do Tribunal de Contas da Unido, Acordao 2894/2018, apontou que o
custo médio de um processo judicial previdenciario é quatro vezes maior para os cofres
publicos do que um beneficio concedido na instancia administrativa (R$ 894,00 versus
R$ 3.734,00).

O Grafico 1 revela uma queda no numero de concessdes do beneficio a partir de
1995, especialmente em razao das alteragdes legais trazidas pela Lei 9.032/95. Contudo,
indica um crescimento substancial apés o ano de 2012, quando nao houve qualquer
alteracao legislativa.

Grafico 1 — Aposentadorias especiais concedidas entre 1995 até 2022
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Fonte: Elaborado pelo autor, com base nos dados extraidos da DATAPREV.
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Se nao houve alteracao legislativa, o que poderia explicar o aumento da concessao
dos beneficios a partir do ano de 20127 Nesse ano, ocorreu o julgamento do tema 534/
STJ¢, e a orientacdo do Superior Tribunal de Justigca alterou-se no sentido de considerar
como meramente exemplificativo, e ndo taxativo, o rol de agentes nocivos considerados
prejudiciais a saude ou a integridade fisica, descritos pelos decretos previdenciarios.

Esse entendimento tem ocasionado expressiva divergéncia quanto a interpretagao
das normas legais e constitucionais entre o INSS e o Poder Judiciario, visto que
o INSS aplica o rol de forma taxativa, apenas considerando o que esta descrito nos
decretos regulamentares. Portanto, ha um conflito em torno de normas juridicas ou da
interpretacdo a seu respeito. Marco Aurélio Serau Junior (2014, p. 64 e ss), em sua
tese de doutoramento, denomina esse conflito como um conflito hermenéutico, pauta
interpretativa do direito.

Essa discrepancia de interpretacdes foi destacada no relatério de levantamento,
Acordao 2894/2018, realizado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), como um dos
principais fatores que promovem a judicializagao dos beneficios previdenciarios, além da
divergéncia quanto a matéria de fato e dos incentivos processuais a litigancia. A atuagao
da Justica Estadual também foi mencionada no relatério como um fator que contribui
para a judicializag&o.

Conforme descrito de maneira simplificada na pesquisa realizada pelo INSPER em
2020 (p. 118), na divergéncia com relacao a matéria de fato, o INSS e o Poder Judiciario
tém entendimentos diferentes quanto a uma condicao especifica e particular do segurado,
a ocorréncia ou ndo de certos eventos exigidos para a incidéncia de regras juridicas em
casos concretos. Por exemplo, a avaliacdo do que seria considerada uma exposigao
permanente a um agente cancerigeno. Na divergéncia com relagao a interpretacédo da
norma, a questao diz respeito a atribuicdo de sentido ao texto. Por exemplo, na analise
da questdo da concessao da aposentadoria especial em razao de exposi¢cao a atividade
perigosa, apos 28/04/95, com risco de acidente.

Além desses riscos, o indeferimento de beneficios requeridos por segurados que
atendem ou podem atender aos requisitos de elegibilidade foi apontado como um risco
relevante para judicializagdo, conforme Acordao n°® 127/2025, elaborado pelo Tribunal
de Contas da Uniao (TCU), ainda que menos impactante do que os apontados pelo
relatorio elaborado em 2018. Esse risco ocorre em situagdes em que ha problemas na
analise de requerimentos que deveriam ser deferidos, mas nao sao, em razao de falha do
INSS na correta analise do direito dos segurados, com explicita ilegalidade, um conflito
previdenciario denominado por Marco Aurélio Serau Junior (2014, p. 99) de pauta de
legalidade.

6 Tese firmada: As normas regulamentadoras que estabelecem os casos de agentes e atividades nocivos
a saude do trabalhador sao exemplificativas, podendo ser tido como distinto o labor que a técnica médica
e alegislagao correlata considerarem como prejudiciais ao obreiro, desde que o trabalho seja permanente,
nao ocasional, nem intermitente, em condi¢des especiais (art. 57, § 3°, da Lei 8.213/1991).
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3.2 Os objetivos da politica publica estao sendo alcancados e a intervengao esta
operando conforme esperado?

Nesse topico, algumas perguntas devem ser colocadas em xeque: a concessao do
beneficio esta, de fato, afastando o trabalhador do exercicio da atividade nociva e, assim,
evitando a exposigao a longo prazo? Além disso, o beneficio estd sendo concedido de
forma isonémica ou ha discrepancia entre grupos de beneficiarios quanto a intensidade
da concesséo?

Trata-se de uma avaliagdo que busca o bem-estar do individuo, o qual pode ser
diretamente atribuido a essa politica publica de seguridade social (TCU, 2020, p. 99).

No julgamento do tema 709, o Supremo Tribunal Federal julgou pela
constitucionalidade do § 8° do artigo 57, da Lei n°® 8.213/91, que trata da vedagao da
continuidade da percepcado de aposentadoria especial se o beneficiario permanece
laborando em atividade especial ou a ela retorna, seja essa atividade especial aquela que
ensejou a aposentagao precoce ou ndo. Ponderou-se que, entre o direito constitucional
do livre exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissédo e o dever do Estado de proteger
a saude, deveria ser preservado o direito a saude do cidadao. O direito ao trabalho,
inclusive com exposi¢cao a agente nocivo, é preservado desde que ndo cumulado com a
aposentadoria especial.

Frederico Amado (2023, p. 1033) destaca que o Tribunal Superior do Trabalho
ja aplicava essa regra, firmando entendimento no sentido de que a concessao de
aposentadoria especial acarreta a extingdo do contrato de trabalho por iniciativa do
empregado, dado que o objetivo da lei que reserva regras diferenciadas de previdéncia a
algumas profissdes € preservar o trabalhador do seu ambiente nocivo, conforme E-ARR
607.93.2010.5.09.0678.

O inciso XXIl do art. 7¢ da Constituicdo Federal trata da redugcdo dos riscos
inerentes ao trabalho, mas a meta maior deve ser o artigo 225 da Constituicdo Federal,
que garante a todos o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, o que,
combinado com o art. 200, VIII, compreende o ambiente do trabalho.

Passa-se, assim, a visualizar um objetivo maior do que apenas o de reduzir o
tempo necessario para a aposentadoria: a retirada do trabalhador do ambiente nocivo
antes que a sua saude seja afetada, considerando a previsdo da perda progressiva da
capacidade laborativa dessas pessoas no longo prazo. Ou seja, € uma medida preventiva
(Leitdo, 2013, p.51), com carater protetivo.

Nas palavras de Sergio Pinto Martins (2025, p. 411), se o segurado foi aposentado
porque trabalhava em condi¢des que lhe prejudicavam a saude, ndo se justifica se
aposentar e continuar a exercer a mesma atividade profissional prejudicial a saude.
Contudo, no julgamento do tema 709/STF, no ano de 2020, ou seja, 25 anos apos a
vedacao legal ao retorno a atividade nociva, foram apresentados dados que indicavam
que grande parte dos trabalhadores que estavam em gozo do beneficio de aposentadoria
especial ndo estava afastada de suas atividades nocivas a saude, mas continuavam
exercendo as suas profissoes.

Esses dados foram exibidos na manifestacdo do Procurador-Geral da Republica,
apresentando que, em levantamento preliminar feito pelo Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), existiriam cerca de 22.000 (vinte e dois mil) profissionais aposentados
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especiais que continuavam exercendo atividades especiais, sendo destes 5.000 (cinco
mil) trabalhadores da saude’.

Questiona-se o efeito adverso da concessao, pois, como é possivel reconhecer
que um ambiente de trabalho € nocivo, e, por isso, conceder um beneficio excepcional,
com custo elevado ao cofre publico e privilégio em relacdo a outros segurados, para
proteger a saude do trabalhador e, ao mesmo tempo, permitir que o segurado nao se
afaste de sua atividade?

O beneficio de aposentadoria especial tem um custo elevado em comparagéo com
a aposentadoria programada, tanto em relagdo a renda quanto a duragdo media. De
acordo com o Boletim Estatistico da Previdéncia Social de dezembro de 2024, a renda
média do beneficio é de R$ 3.668,34 (trés mil seiscentos e sessenta e oito reais e trinta
e quatro centavos), ou seja, supera em mais de R$ 1.000,00 (um mil reais) mensais o
beneficio de aposentadoria por tempo de contribuicdo previdenciaria, que possui valor
médio de R$ 2.664,54 (dois mil seiscentos e quarenta e quatro reais e cinquenta e quatro
centavos). Além disso, a média de idade da concessao desse beneficio é de 49,2 anos,
enquanto a média de idade para o beneficio de aposentadoria por tempo de contribuigao
€ de 55,6 anos para homens e 52,8 anos para mulheres, conforme estudo técnico
realizado pelo Ministério da Economia e divulgado no julgamento do tema em analise.

Alias, ha novas situacdes praticas que foram criadas apos o julgamento do tema
709/STF: o segurado se aposenta como especial e faz um contrato de prestagéo de
servico com o empregador, nas mesmas condi¢cdes de trabalho nocivas, aumentando o
mercado informal de trabalho através da pejotizagcéo. Além disso, os segurados passaram
a optar pela concesséo da aposentadoria por tempo de contribuicdo, com a conversao
de tempo especial em comum, como uma opg¢ao para continuar a exercer a atividade
nociva, mesmo apos a aposentacao (opgao valida para as situagdes de trabalho até a
EC 103/2019).

Com relacado a essa segunda situagao, a vedagao constitucional da conversao
de tempo especial em comum, trazida pela EC n°® 103/2019, contribuiu para a politica
de sustentabilidade financeira, sem ofensa ao art. 201 da Constituicdo Federal, pois o
reconhecimento de tempo de servigo especial nao implica necessariamente a existéncia
do direito a sua conversao. Nesse sentido, André Studart Leitdo (2013, p. 202),
anteriormente a vedacao constitucional, defendia que, se a finalidade da aposentadoria
excepcional é resguardar a saude do individuo afastando-o da atividade nociva antes
do advento da incapacidade, essa presungao so6 teria espaco se houver a prestagao
exclusiva da atividade especial.

Com relagdo aos grupos de beneficiarios, conforme ja apontado no tépico
anterior, ha diversas “especialidades” no Brasil, sobretudo em razdo da divergéncia
de interpretacdo das normas e de entendimento quanto a matéria de fato pelo Poder
Judiciario e pelo INSS.

" Nas manifestacdes como amicus curiae apresentadas no julgamento do tema 709/STF, o Hospital de
Clinicas de Porto Alegre apontou que havia em seu quadro de funcionarios 1.040 profissionais de saude
aposentados, sendo 219 aposentados especiais. O Grupo Hospitalar Concei¢do, no Rio Grande do Sul,
também apontou que ha 1.323 profissionais de salde aposentados, sendo 156 pela aposentadoria especial.
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4 DAS MUDANGAS NECESSARIAS NO CURSO DA IMPLEMENTAGAO

Diante do que foi apresentado, conclui-se que é necessario corrigir a rota, pois o
que se projetou em teoria e modos praticos nédo tem funcionado. A proposta de Felipe
Mémolo Portella (2020, p. 132 e ss) é salutar, em busca de superar as falhas apontadas.
Objetivando aproximar a interpretagdo da norma feita pelo INSS e pelo Poder Judiciario,
destaca a necessidade de criagdo de uma agenda regulatéria sobre o tema, conduzida
pelo Poder Executivo Federal. A Comissao Tripartite Paritaria Permanente (CTPP) € o
férum oficial do governo federal responsavel por discutir temas referentes a seguranca
e saude no trabalho, em especial as Normas Regulamentadoras (NRs), e tem por
atribuicao essa agenda regulatoria, conforme Decreto n® 11.496, de 19 de abril de 2023.
Desde o ano de 2010, conforme noticia o Ministério do Trabalho e Emprego no portal
gov.br (Brasil, 2020), a CTPP esta discutindo, em grupo de trabalho, como aprimorar a
regulamentacao sobre o tema, com a revisdo da Norma Regulamentadora n® 15, de 6 de
julho de 1978.

Felipe Mémolo Portella pondera que é essencial retomar de forma sistematica os
estudos técnicos®. A reduzida quantidade de informacdes técnicas prejudica a tomada
de decisdes em diversos campos, como a reavaliacdo dos limites ocupacionais para
agentes quimicos, alinhando-os aos limites internacionais; analise dos riscos enfrentados
por trabalhadores expostos aos agentes bioldgicos; tempo de trabalho toleravel em
atividades nocivas, considerando probabilidades; determinagao objetiva do conceito de
permanéncia para avaliar agentes qualitativos; eficacia dos equipamentos de protecao
individual; e identificacdo de novos riscos a saude que devem ser considerados insalubres.

Da mesma forma, € necessario que o relatério de impacto esclareca, de forma
motivada, por que determinados agentes previstos na legislagao trabalhista como nocivos
a saude devem ou nao ser desconsiderados pela legislagdo previdenciaria, levando-se
em consideracao que determinados agentes ndao causam efeitos nocivos a longo prazo
pela acumulacéo da exposigao.

Feitos esses estudos e admitida a ampla participagdo da sociedade para a
elaboragdo, € necessaria a atualizagao legislativa, estipulando-se um rol de agentes
nocivos totalmente vinculante®. Qualquer alteragdo dos critérios deve ocorrer no
proprio rol taxativo, por meio de processos administrativos bem estruturados e abertos
a participacao de toda a sociedade. A interferéncia do Poder Judiciario deve se limitar a
apurar irregularidades nesse processo administrativo.

Considerando ainda a inclusédo do requisito etario para a concessao do beneficio
pela EC n° 103/2019, Pessoa, Cardoso e Castro (2022, p.20) propdéem, nos casos em
qgue o empregador ndo consegue realocar o trabalhador em outra fungado, a previsao
legislativa de um sistema hibrido, em que se pagaria parte da aposentadoria especial
antecipada por meio de seguro privado a cargo dos empregadores, deixando o restante,

8 Inclusive, o paragrafo 1°do art. 68 do Decreto 3.048/99 dispde que: “A Secretaria Especial de Previdéncia
e Trabalho do Ministério da Economia promovera a elaboragéo de estudos com base em critérios técnicos
e cientificos para atualizagéo periddica do disposto no Anexo IV”.

9 No ambito trabalhista, o TST possui entendimento consolidado no sentido de que inexistindo a previsao
de atividade ou operagéao insalubre na NR-15, ndo ha direito a adicional de insalubridade, ou seja, a lista
€ exaustiva, conforme sumula 448, I.
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que foi financiado até o momento da aposentadoria, a cargo do sistema publico, de modo
areequilibrar a taxa de reposi¢cao ou substituicao pela aposentadoria especial preventiva.

Por outro lado, para diminuir a divergéncia de entendimento quanto a matéria
de fato entre a via administrativa e a via judicial, é necessario aprimorar as formas de
comprovacao da atividade especial, dado que questdes de fato podem ser resolvidas por
diversos meios de prova. O PPP (Perfil Profissiografico Previdenciario) eletronico, em vigor
desde 01.01.2023, tentou corrigir algumas falhas de preenchimento da documentagao
por parte da empresa, sobretudo por ser preenchido de forma contemporanea ao
periodo trabalhado. Contudo, ja foram identificados problemas quanto ao preenchimento
da metodologia de medigéo do ruido, por exemplo, pois continua sendo permitido que
a empresa indique livremente no campo de texto, muitas vezes divergindo do que esta
escrito no LTCAT (Laudo Técnico das Condicdes Ambientais do Trabalho). O ideal seria
gue o sistema eletronico fosse alimentado tanto pelo LTCAT quanto pelo PPP.

Poroutro lado, € preciso definir que qualquer controvérsia acerca da veracidade das
informagdes contidas na documentagao previdenciaria, bem como eventuais omissées
de informagdes que nela deveriam constar, € matéria que extravasa o litigio travado com
a Previdéncia Social, sendo dirimivel apenas pela Justica do Trabalho, nos termos da
norma de competéncia definida no art. 114 da Constituicdo Federal.

Adriane Bramante de Castro Ladenthin (2020, p. 294) destaca que se a empresa
forneceu o Perfil Profissiografico Previdenciario, mas ha erros quanto a profissiografia,
quanto ao setor de trabalho ou a funcao exercida, € a Justica do Trabalho que
detém a competéncia. O INSS nao tem legitimidade ad causam para defender que a
documentagao preenchida pelo empregador esta correta, bem como desconhece
quais sao as testemunhas do empregador que podem confirmar ou infirmar o que esta
escrito. Da mesma forma, o custo de uma pericia judicial ndo pode ser transferido para
a sociedade, na sede de uma lide previdenciaria, com justiga gratuita, dado que é dever
da empresa providenciar a documentacgao correta, inclusive sob pena de multa e crime
por falsidade ideoldgica.

Alémdisso, deveria existir nalegislacdo um prazo paraque o empregado requeresse
a correcao das informagdes desses documentos, pois diligenciar situagdes de trabalho
apenas no momento da aposentadoria, quando ja se passaram mais de 30 ou 40 anos
da prestacdo do servico torna a prova impossivel. Felipe Mémolo Portela vai além e
defende que deveria ser estabelecido um prazo decadencial para o reconhecimento de
um vinculo como especial (2020, p. 165).

E preciso ainda que os peritos federais fagam a analise completa de todos os
agentes nocivos existentes no PPP e de todos os documentos apresentados pelo
segurado, inclusive com a abertura de exigéncia administrativa para que o segurado
promova a necessaria correcdo do documento, se for o caso, ou junte o programa de
gerenciamento de risco ou LTCAT, caso se verifique a incorregdo da metodologia de
medicado do agente adotada no preenchimento do documento pela empresa. A analise
administrativa ndo pode ser pautada apenas no PPP, nos casos de nao reconhecimento
do periodo como especial.

Por fim, para diminuir erros administrativos que impactam na judicializacao, é
necessario o aperfeicoamento da analise administrativa, evitando a analise fracionada
de periodos de um mesmo PPP por diferentes peritos, o que gera decisbes contrarias.
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Destaca-se ainda a necessaria correcao no sistema CNIS (Cadastro Nacional de
Informagdes Sociais) para permitir que as informag¢des sobre periodos de atividade
especial reconhecidos na via judicial (ou ndo reconhecidos) sejam inseridos no sistema
definitivamente, evitando rediscussdes em acdes futuras’™.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Com o novo modelo tecnolégico industrial pés-fordista, ocorreram grandes
transformacgdes no parque industrial. As condi¢cdes de trabalho ndo sdo as mesmas da
década de 1960. As fabricas estdo menores, muitas vagas de emprego foram fechadas
e substituidas por robds. As economias estao cada vez mais aceleradas.

Portanto, ndo é possivel pensar politicas de higiene e saude ocupacional do
trabalho da mesma forma que na época em que surgiu o beneficio de aposentadoria
especial.

Com a publicacédo da NR 9 e a criagdo do Programa de Prevencao dos Riscos
Ambientais (PPRA), em 1994, o Ministério do Trabalho e Emprego passou a dar maior
relevo as agdes de reconhecimento, avaliagéo e controle. A NR 9 trouxe o conceito de
nivel de agao, a discussao dos riscos com a Comissao Interna de Prevencéo de Acidentes
(CIPA) e a integracdo com o Programa de Controle Médico de Saude Ocupacional
(PCMSO).

Atualmente, ha uma pressao da sociedade para que as empresas apresentem
solugdes para resolver problemas ambientais e sociais, alinhadas com a Agenda 2030
da ONU, que inclui saude, bem-estar, trabalho decente e crescimento econdémico.

Com o advento do estado neoliberal, é crucial uma economia estavel para atrair
investimentos estrangeiros em empresas, 0 que sO € possivel com seguranga juridica
e conformidade com um sistema normativo constitucional que equilibre as fungdes de
necessidade e escassez dos subsistemas potencialmente conflitantes, com a necessaria
alocagéao eficiente de recursos. Conforme enfatiza Felipe Dantas, (2022, p. 234), isso
inclui as reformas previdenciaria e tributaria, teto de gastos, desregulamentacao e
desestatizacao.

Como observado neste estudo, a judicializagdo em torno do beneficio de
aposentadoria especial € uma questdo que demanda atencgao. Os principais fatores que
contribuem para a judicializacédo, apontados por Marco Aurélio Serau Junior (p. 98 e ss.,
2014) sao a pauta interpretativa, nos casos em que ha divergéncia de entendimento
quanto a matéria de fato e a divergéncia quanto a interpretacdo das normas legais
e constitucionais, e a pauta de legalidade, com clara violagdo da administragcao
previdenciaria (INSS) daquilo que ja esta efetivamente previsto na norma juridica sobre
direitos previdenciarios e ndo € cumprido ou executado.

Paramitigaradivergénciaquantoainterpretacaodasnormaslegais e constitucionais
entre o INSS e o Poder Judiciario, é essencial revisar a politica publica com a criacdo de
uma agenda regulatéria. Sao necessarias alteragdes legislativas embasadas em estudos

10 Atualmente essas informacgdes ficam registradas apenas nos sistemas PLENUS, que ndo se comunica
com o CNIS(Cadastro Nacional de Informagdes Sociais), sistema utilizado pelo INSS para verificagdo de
computo de tempo de contribuigéo.
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de impacto prévios conduzidos pelos 6rgaos governamentais, com atualizagéo continua
baseada em dados cientificos e estatisticos, alinhados com estudos internacionais
pertinentes. Especial atencdo deve ser dada aos tdpicos que concluiram ser necessario
o afastamento apds 15, 20 ou 25 anos de trabalho com exposicao efetiva a determinados
agentes nocivos, do elenco de agentes considerados como nocivos a saude, em razao
da exposigao a longo prazo, bem como a melhoria na caracterizagdo qualitativa dos
agentes, atualmente mal definidos e causa de frequente litigio.

Além disso, para diminuir a divergéncia de entendimento quanto a matéria de
fato, faz-se necessario o aperfeicoamento das formas de comprovagcao da atividade
especial perante a via administrativa, incluindo a adocdo de um prazo para que 0s
segurados possam contestar as informagdes langadas em seus Perfis Profissiograficos
Previdenciarios (PPP) eletrbnicos, apés a data de sua demissdo, bem como o
aperfeicoamento da analise da documentagao apresentada pelo perito federal, para que
nao seja limitada a analise apenas do PPP, mas de todos os documentos apresentados
no processo administrativo.

Por fim, para mitigar os problemas na analise dos requerimentos que deveriam ser
deferidos, mas nao sao, em razao das falhas do INSS, é crucial aprimorar os sistemas
para a analise dos beneficios, incluindo o treinamento de peritos e servidores.

Com a adogao dessas medidas, espera-se ndao apenas diminuir a judicializacao,
mas também reorientar a abordagem conceitual e regulatéria, adaptando-a a economia
globalizada e concentrando os debates juridicos na efetiva protecédo dos trabalhadores,
conforme enfatiza Juan Carlos Cortez Gonzalez (2009, p. 45).
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