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RESUMO

Esta pesquisa teve por objetivo analisar a legalidade das restricdbes impostas pelo
Regulamento da Previdéncia Social a concesséo do auxilio-acidente. A Lei n° 8.213/91, que
regula os beneficios da Previdéncia Social, atribui ao auxilio-acidente carater indenizatorio,
a fim de compensar uma reducdo parcial da capacidade laborativa de determinados
segurados que sejam vitimas de acidente, e por este motivo venham a adquirir sequelas
definitivas. O Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n° 3.048/99, no
entanto, exige que, para a concessao do beneficio, a sequela do segurado esteja prevista
em seu Anexo lll. Este anexo constitui-se de um rol de situacdes organicas e funcionais em
intensidades definidas, divididas em 9 quadros. Ocorre que muitos segurados acidentados
apresentam sequelas que reduzem sua capacidade para o trabalho, mas que ndo se
encaixam no rol previsto em regulamento. O estudo analisa a funcdo normativa do Poder
Executivo que, ao expedir decretos e regulamentos, exercendo seu poder regulamentar,
deve respeitar o principio da legalidade. Segundo este principio e outras disposicoes
constitucionais, o poder regulamentar ndo pode inovar no ordenamento juridico de forma a
criar ou restringir direitos, atribuicdo reservada a Lei. Foi evidenciado no estudo que o
Decreto n° 3.048/99, ao criar exigéncias adicionais para o recebimento do auxilio-acidente,
extrapolou dos limites do poder regulamentar, pois restringiu direitos sem a devida
autorizacdo legal. A pesquisa bibliogréfica e jurisprudencial realizada verificou que varios
autores e tribunais péatrios ndo admitem o indeferimento do beneficio, presentes os demais
requisitos, apenas pelo fato de sua situacdo n&o enquadrar na lista prevista em
regulamento, com a frequente proposi¢cdo de se considerar o rol de situacdes previstas no
Anexo Il como meramente exemplificativo. Até o momento, no entanto, como evidenciado
na pesquisa realizada, o Instituto Nacional do Seguro Social limita a concesséo do auxilio-
acidente as previsbes do Decreto; dessa forma, véarios segurados obtém apenas no
Judiciario o direito ao beneficio, apds indeferimento administrativo. Alude-se ainda, no
trabalho, a possibilidade de o INSS vir a modificar seu entendimento, para que o segurado
acidentado possa ser avaliado de acordo com os requisitos legais, sem restricbes adicionais
impostas por abuso do poder regulamentar.

Palavras chave: Auxilio-acidente. Restricbes. Regulamento da Previdéncia Social. Poder
regulamentar. Limites. Legalidade.



1 INTRODUCAO

O auxilio-acidente € o beneficio que, previsto no Regime Geral de Previdéncia
Social, € devido a determinados segurados quando, apos a consolidacéo das lesdes
decorrentes de acidente de qualquer natureza, resultarem sequelas que impliquem
reducdo da capacidade para o trabalho que habitualmente exerciam. Esta é a
previsdo legal, descrita no artigo 86 da Lei n° 8.213 de 1991 (BRASIL, 1991).
Conforme Ibrahim (2014), o auxilio-acidente visa ressarcir ao segurado uma
provavel perda remuneratéria causada pela sequela. Tal perda é presumida, tendo
em vista a reducao da capacidade funcional.

A legislacéo brasileira, em relacdo aos acidentes de trabalho, e posteriormente ao
auxilio-acidente, tem em seu historico véarias alteracdes ao longo do tempo, ora
ampliando, ora restringindo o direito dos acidentados em relacdo a incapacidade
acarretada. Atualmente, a lei prevé, dentre os beneficios por incapacidade, o auxilio-
doenca, devido quando ocorre incapacidade total e temporaria para o trabalho; a
aposentadoria por invalidez, quando a incapacidade é total e definitiva, e o auxilio-
acidente, quando a incapacidade é parcial e permanente.

Os requisitos previstos na lei para que o segurado faca jus ao auxilio-acidente,
conforme se depreende da leitura do artigo 86 da lei de beneficios da Previdéncia
Social, sdo: a ocorréncia de um acidente de qualquer natureza, a producéo de
sequela definitiva e a subsequente reducédo da capacidade para o trabalho que o

segurado exercia, em razdo da sequela.

O Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), no entanto, para a concessao do
auxilio-acidente, aplica as regras contidas no Regulamento da Previdéncia Social,
aprovado pelo Decreto n° 3048, de 1999. O regulamento, além dos requisitos
exigidos na lei para a concessdo do beneficio, exige ainda um outro requisito. E
necessario, de acordo com o0 regulamento, que a sequela apresentada pelo
segurado esteja prevista no Anexo Il do mesmo regulamento (APENDICE A), que
contém uma lista de possiveis situacdes que dao direito ao beneficio. Sao alteracdes
organicas e funcionais especificadas em 9 quadros, divididos de acordo com os

aparelhos ou sistemas acometidos (BRASIL, 1999).



Ha varios casos, no entanto, em que o segurado vitima de acidente sofre lesdes que
deixam sequelas que trazem prejuizo a sua capacidade laborativa de forma
permanente, entretanto ndo se encaixam na lista de situacdes previstas no Anexo llI
do Regulamento da Previdéncia Social. Tais segurados tém seu beneficio indeferido
pela via administrativa no INSS, ou porque sua sequela ndo estd prevista na
listagem do Anexo lll, ou porque, mesmo la estando, ndo atinge a intensidade ou
gravidade ali determinada. Como exemplo, ha inUmeros casos de acdes judiciais,
em que, recorrendo ao judiciario apés o indeferimento administrativo, o0 segurado

tem o seu pleito atendido com base nos requisitos da lei.

A instituicio de um regulamento no ordenamento juridico, como ensina Celso
Antdnio Bandeira de Mello, é ato geral de competéncia privativa do chefe do Poder
Executivo, fazendo parte de sua fungdo normativa. O regulamento € instituido por
Decreto, como previsto no art. 84, VI, “a” da Constituicao brasileira, sendo pacifica a
acepcao de que deve ser subordinado a lei, ja que € hierarquicamente inferior a ela
(BRASIL, 2015). Questiona-se se 0 Regulamento da Previdéncia Social pode limitar

o direito ao auxilio-acidente de forma mais restritiva do que a lei quis limitar.

O presente trabalho visa analisar, a luz dos limites do poder regulamentar atribuido
ao Executivo na expedicdo de decretos, a legalidade das restricbes impostas pelo
Regulamento da Previdéncia Social ao segurado acidentado, quando da avaliagao
administrativa do seu direito ao beneficio de auxilio-acidente.

Sera analisada a legislacdo pertinente, além da realizacdo de pesquisa bibliografica

que permita identificar a posi¢cao da doutrina e da jurisprudéncia a respeito do tema.

2 HISTORICO

2.1 Legislacdo acidentéria anterior & Lei n° 8.213/ 91

Em 1919, o Decreto n° 3724 foi a primeira legislacdo brasileira que tratou dos

acidentes de trabalho em geral, e determinava uma indenizagcéo paga pelo patrdo ao

trabalhador vitima de acidente de trabalho, desde que este determinasse a “morte



ou invalidez total, ou parcial, permanente ou temporéaria, da capacidade para o
trabalho” (BRASIL, 1919). Antes disso, o Cddigo Comercial, de 1850, determinava,
em seu artigo 79, que os prepostos, como os feitores, guarda-livros e caixeiros, ndo
teriam interrompidos o0s vencimentos de seus salarios, em caso de acidentes
imprevistos e inculpados que impedissem a eles o exercicio de suas funcgbes
(BRASIL, 2015).

A previdéncia social no Brasil teve seus primeiros passos com a Lei Eloy Chaves
(Decreto Legislativo n°® 4.682, de 24 de janeiro de 1923), entretanto esta apenas
regulava a protecdo previdenciaria aos trabalhadores das estradas de ferro
brasileiras (BRASIL, 1923).

A primeira Constituicdo a tratar da questdo acidentaria foi a de 1934, que
determinava em seu artigo 121, § 1°, “h”, que a legislacédo trabalhista deveria
observar a instituicdo de previdéncia “em favor da velhice, da invalidez, da

maternidade, e nos casos de acidente do trabalho ou morte” (BRASIL, 1934).

Em seguida, o Decreto n° 24.637, de 10 de julho de 1934, definiu o acidente de
trabalho e a doenca profissional e determinou a elaboragcdo de uma relacdo de

doencas profissionais inerentes a determinados ramos de atividade (BRASIL, 1934).

Na Carta Magna de 1946, o termo “previdéncia social’ foi inserido no artigo 157.
Entretanto, apesar de tornar obrigatoria a instituicdo de seguro contra os acidentes
do trabalho, instituiu que tal seguro deveria ser obrigacdo do empregador, retirando-
o da cobertura previdenciaria (BRASIL, 1946). Wagner Balera (1989) descreve este
evidente retrocesso, onde ha distingdo entre o seguro social e o seguro contra
acidentes de trabalho, retirando deste Ultimo o custeio triplice previsto para a
previdéncia social — da Unido, do empregador e do empregado -, e deixando- o
cargo da iniciativa privada. Tal equivoco, de acordo com o referido autor, s foi
corrigido em ambito constitucional em 1969, na Emenda n° 1, quando foi
reintroduzido o seguro de acidentes de trabalho no elenco previdenciario, ja na Carta
Politica de 1967 (BRASIL, 1969).



A Lei Orgéanica da Previdéncia Social — LOPS, de 1960, que unificou a legislagao
previdenciéria, fixou a protecdo da incapacidade através dos beneficios de auxilio-
doenca e aposentadoria por invalidez, mas néo previu a hipotese de auxilio-acidente
(BRASIL, 1960).

O Decreto-Lei n® 293, de 1967, previu indenizagdo a ser paga ao trabalhador
empregado, em caso de incapacidade parcial e permanente decorrente de acidente
de trabalho. Tal indenizacdo poderia ser paga, mediante seguro de reponsabilidade
do empregador, em 2 formas: ou de uma sé vez, ou, no caso de incapacidade
superior a 25%, em forma de renda mensal reajustavel. Mesmo no caso de
incapacidade superior a 25%, o acidentado poderia optar pela indenizacdo em unica
parcela. (BRASIL, 1967).

A denominacao “auxilio-acidente” veio em seguida, na Lei 5.316, de 14 se setembro
de 1967, lei que também integrou o seguro de acidentes de trabalho na previdéncia

social. Diz o seu artigo 7°:

Art. 7° A reducdo permanente da capacidade para o trabalho em
percentagem superior a 25%(vinte e cinco por cento) garantira ao
acidentado, quando ndo houver direito a beneficio por incapacidade ou apés
sua cessacdo, e independentemente de qualquer remuneracdo ou outro
rendimento, um “auxilio-acidente” mensal, reajustavel na forma da
legislacdo previdenciaria, calculado sobre o valor estabelecido no item Il do
art. 6° e correspondente a reducéo verificada (BRASIL, 1967).

Para os casos de incapacidade permanente em percentagem até 25% manteve-se a

indenizacdo em parcela Unica, na forma de peculio.

A Lei n® 6.367, de 19 de outubro de 1976, disp0s sobre o seguro de acidentes de
trabalho, agora a cargo do entéo Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS, e
dividiu a cobertura relativa a redugcédo permanente da capacidade para o trabalho do
acidentado em dois beneficios distintos: o auxilio-acidente passou a ser devido
apenas ao acidentado que, apos a consolidacdo das lesdes resultantes do acidente,
permanecesse incapacitado para a atividade habitual na época do acidente, mas

ndo para o exercicio de outra (BRASIL, 1976).



Receberia, portanto, o auxilio-acidente aquele trabalhador que, por motivo de
sequelas do acidente de trabalho, fosse obrigado a mudar de fung&o ou atividade
laborativa. Este beneficio foi fixado no valor de 40% do valor da aposentadoria por
invalidez; jA& o chamado auxilio-suplementar, no montante de 20% do valor da
aposentadoria por invalidez, foi destinado ao trabalhador acidentado cuja sequela,
por forca de reducdo permanente de sua capacidade apos consolidagcédo das lesbes
resultantes do acidente, demandasse maior esforco para a realizacdo do trabalho,
mas nao impedindo o exercicio da mesma atividade. Para o auxilio-suplementar, no
entanto, era necessario outro requisito - a necessidade de que a sua perda
anatomica ou redugédo da capacidade funcional estivessem constantes da relagéo
previamente elaborada pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS.
O auxilio-acidente previsto nesta lei era vitalicio, mas o auxilio-suplementar deveria

cessar com a aposentadoria do acidentado.

A Constituicdo Federal de 1988 incluiu entre os direitos dos trabalhadores urbanos e
rurais, em seu artigo 7°, o inciso XXVIII: “seguro contra acidentes de trabalho, a
cargo do empregador, sem excluir a indenizacdo a que estd obrigado, quando
incorrer em dolo ou culpa” (BRASIL, 2015).

A previdéncia social, como prevista no texto constitucional original, deveria atender,
conforme o inciso | do artigo 201, a cobertura dos eventos de doenca, invalidez,
morte, incluidos os resultantes de acidente do trabalho, entretanto apdés a emenda
constitucional n® 20, de 1998, retirou-se deste inciso a previsdo da cobertura dos
riscos resultantes de acidente de trabalho, inserindo no texto o 810: “Lei disciplinara
a cobertura do risco de acidente do trabalho, a ser atendida concorrentemente pelo

regime geral de previdéncia social e pelo setor privado” (BRASIL, 2015).

2.2 O auxilio-acidente na Lei n° 8.213/91 e altera¢ 0es posteriores

A Lei n® 8.213, de 24 de julho de 1991, que dispbe sobre o Plano de Beneficios da
Previdéncia Social, ao tratar da matéria acidentaria, reuniu novamente, num mesmo
beneficio, as coberturas previstas no auxilio-acidente e no auxilio-suplementar,
instituindo assim o atual auxilio-acidente. A leitura da redacao original de seu artigo

86 permite tal constatagao:



Art. 86. O auxilio-acidente sera concedido ao segurado quando, apds a
consolidacdo das lesGes decorrentes do acidente do trabalho, resultar
sequela que implique:

| - reducdo da capacidade laborativa que exija maior esforco ou
necessidade de adaptacdo para exercer a mesma atividade,
independentemente de reabilitacdo profissional;

Il - reducéo da capacidade laborativa que impeca, por si s, o desempenho
da atividade que exercia a época do acidente, porém, ndo o de outra, do
mesmo nivel de complexidade, apds reabilitacao profissional; ou

Il - reducao da capacidade laborativa que impeca, por si sé, o desempenho
da atividade que exercia a época do acidente, porém ndo o de outra, de
nivel inferior de complexidade, apos reabilitagdo profissional. (BRASIL,
1988).

Assim, independentemente da necessidade de mudanca da atividade profissional, o

beneficio a ser pago por motivo das sequelas acidentarias € o auxilio-acidente.

De acordo com o 81° deste artigo, as aliquotas de calculo do beneficio, que era
mensal e vitalicio, eram diferenciadas, em 30%, 40% e 60%, conforme o0 motivo da
concessao estivesse nos incisos I, Il ou lll, respectivamente, incidentes sobre o

salario de contribuicdo do segurado vigente no dia do acidente.

O artigo que trata do auxilio-acidente teve sua primeira alteragdo com a Lei 9.032,
de 1995. A partir de entdo o beneficio, qualificado como indenizatorio, perdeu seu
carater exclusivamente acidentario, e passou a compreender ndo s6 os acidentes de
trabalho, mas também os acidentes de qualquer natureza. Esta lei revogou 0s
incisos | a lll e também as aliquotas diferenciadas, passando todos os casos da
concessao do beneficio a aplicacao da aliquota unica de 50% do salario de beneficio
do segurado. Esta mesma lei, no entanto, retirou a previsdo anterior do cabimento
do beneficio a acidentes sofridos por presidiarios que exercessem atividade
remunerada (BRASIL, 1995).

Nova alteracdo em 1995, com a Lei n® 9.129, deixou o artigo 86 da lei de beneficios

com a seguinte redagao:

Art. 86. O auxilio-acidente sera concedido, como indenizacdo, ao segurado
guando, apds a consolidagdo das lesdes decorrentes de acidente de
gualquer natureza, resultar sequelas que impliquem reducéo da capacidade
funcional. (BRASIL, 1995).



A ultima alteracdo no referido artigo se deu em 1997, com o advento da Lei n°® 9.528,
de 10 de dezembro daquele ano, que alterou o requisito previsto de reducdo da
capacidade funcional para: “reducdo da capacidade para o trabalho que
habitualmente exercia” (BRASIL, 1997).

Outra modificac@o na lei de beneficios, mais recente, veio com a Lei Complementar
n° 150, de 1 de junho de 2015, que se seguiu a Emenda Constitucional n° 72/2013,
estendendo a cobertura acidentaria aos empregados domesticos (BRASIL, 2015).
Até entdo, de acordo com a redacdo anterior do artigo 18 da lei de beneficios, o
auxilio-acidente era admitido apenas aos segurados empregado, trabalhador avulso

e segurado especial.

2.3 O auxilio-acidente no Regulamento da Previdénci  a Social

O Decreto 3048, de 6 de maio de 1999, aprovou o Regulamento da Previdéncia
Social. Este, ao particularizar os beneficios previdenciarios, regulamentou o auxilio-

acidente em seu artigo 104, cuja redacéo se faz aqui necessaria:

Art. 104. O auxilio-acidente sera concedido, como indenizacgdo, ao segurado
empregado, exceto o doméstico, ao trabalhador avulso e ao segurado
especial quando, apés a consolidacdo das lesGes decorrentes de acidente
de qualquer natureza, resultar sequela definitiva, conforme as situacdes
discriminadas no anexo Ill , que implique:

| - reduc&o da capacidade para o trabalho que habitualmente exerciam;

Il - reducdo da capacidade para o trabalho que habitualmente exerciam e
exija maior esforco para o desempenho da mesma atividade que exerciam a
época do acidente; ou

Il - impossibilidade de desempenho da atividade que exerciam a época do
acidente, porém permita o desempenho de outra, apés processo de
reabilitacdo profissional, nos casos indicados pela pericia médica do
Instituto Nacional do Seguro Social. (BRASIL, 1999, grifo nosso).

Note-se que com a redacéo atual, acima destacada, dada pelo Decreto 4.729, de
2003 — que inseriu os incisos 1l e 1l -, o regulamento acrescentou novo requisito para
o direito ao beneficio, a conformidade com as situagfes discriminadas no Anexo Il
do proprio regulamento. Tal requisito, que restringe as hipéteses em que terao direito
ao beneficio os acidentados aquelas elencadas no Anexo Il do regulamento, sera

objeto de analise deste trabalho.



Verifica-se, inicialmente, em relacdo ao direito ao beneficio em estudo, que varias
alteracOes de relevancia foram realizadas ap6s a Constituicdo de 1988, desde a lei
8213 de 1991, ora restringindo, ora ampliando o direito ao beneficio, entretanto
todas as alteracGes anteriores a 1999 foram feitas através de lei e ndo de decreto, ai

se inserindo a base do questionamento a ser estudado.

Outras alteracdes relevantes ocorreram posteriormente. Como descreve Castro e
Lazzari (2014), os médicos residentes, apesar de serem contribuintes individuais,
tinham direito a protecdo acidentéria por forca da Lei n° 6.923/81, sendo que o
Regulamento da Previdéncia Social previu a concessdo do auxilio-acidente a estes
até o Decreto n° 4.032/2001, que alterou a redacédo do art. 104. Outra mudanca
importante ressaltada pelos autores foi a previsdo, no 8§ 7° do artigo 104, com
redagéo dada pelo decreto n° 6.772, de 2008, da possibilidade de concessao do
beneficio, antes ndo permitida, também para o trabalhador que esteja
desempregado a data do acidente, desde que atendidas as demais condi¢cdes

inerentes a espécie, durante o periodo de manutencéo da qualidade de segurado.

3 O AUXILIO-ACIDENTE

3.1 Natureza Juridica

O auxilio-acidente, conforme pontuado por Santos (2014), tem por objetivo
recompor, “indenizar” o segurado pela perda parcial de sua capacidade de trabalho,
com consequente reducdo na sua remuneracdo. Ibrahim (2014, p. 673) reforca o
carater de indenizacao do beneficio — “o Unico beneficio de natureza exclusivamente
indenizatéria” -, completando que tal prejuizo remuneratorio é presumido pela
presenca de sequela de acidente que reduziu sua capacidade laborativa. Ndo é

necessaria a comprovacao da real perda remuneratoria.

Os demais beneficios por incapacidade previstos no Regime Geral da Previdéncia
Social, a saber, o auxilio-doenca e a aposentadoria por invalidez, sdo prestacdes
cujo objetivo € substituir temporariamente ou por tempo indeterminado a
remuneracdo que normalmente tem pelo seu trabalho; mesmo o salario-

maternidade, embora ndo se encaixe na situacao de incapacidade, tem o0 mesmo
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objetivo, ou seja, a substituicdo da remuneragdo que provém do trabalho, enquanto

nao o pode realizar.

Conforme o 8§ 2° do artigo 86 da Lei 8213/91, “o auxilio-acidente sera devido a partir
do dia seguinte ao da cessacao do auxilio-doenca, independentemente de qualquer
remuneracao ou rendimento auferido pelo acidentado, vedada sua acumulagdo com
qualquer aposentadoria” (BRASIL, 1991). Dessa forma, o beneficio é devido
independentemente do seu trabalho ou de qualquer rendimento dele decorrente, ja
gue a incapacidade que da ensejo ao beneficio é parcial. S6 ndo pode acumular-se
com qualquer aposentadoria.

O auxilio-acidente, portanto, como sugere Santos (2014), é beneficio previdenciario

sui generis, de natureza indenizatoria e nao substitutiva.

Como disposto no 8§ 1° do artigo 86 da lei de beneficios, o valor da prestagdo mensal
sera de 50% (cinquenta por cento) do salario de beneficio, devido até o Obito do

segurado ou até a véspera de sua aposentadoria.

Pela sua natureza juridica diversa dos demais beneficios previdenciarios, como
acentua Santos (2014), o auxilio-acidente pode corresponder a renda mensal inferior
ao valor do salario minimo, posto que ndo substitui os salarios de contribuicdo nem
0s ganhos habituais do segurado. De acordo Castro e Lazzari (2014), embora haja
guestionamentos, tal entendimento € acolhido pela jurisprudéncia, e nao foi discutido
pelo Supremo Tribunal Federal, que considerou que a divergéncia versa sobre
matéria infraconstitucional. No entanto, os autores citam jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, que entende que, embora possa ter o beneficio valor mensal
inferior ao salario minimo, o salario de beneficio que Ihe serve de base ndo pode ser
inferior ao minimo legal, donde se extrai que a renda mensal inicial do auxilio-
acidente deve ser de no minimo 50% (cinquenta por cento) do salario minimo ao

tempo da concessao.
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3.2 Requisitos para concessao

Como ja descrito, 0s requisitos para a concessao do auxilio-acidente de acordo com

a Lein® 8.213/91, art. 86, podem ser resumidos em trés:

a) acidente de qualquer natureza;
b) producéao, pelas lesdes decorrentes do acidente, de sequela definitiva;

c¢) reducéo da capacidade para o trabalho em raz&do da sequela.

Outros requisitos, dispostos em outros artigos da lei, podem ser observados. O
acidentado deve pertencer as categorias de segurados seguintes: empregado,
empregado domeéstico, trabalhador avulso, segurado especial (art. 18, § 1°); a
concessao do beneficio independe de caréncia, conforme art. 26, |, entretanto deve
ter a qualidade de segurado. Mesmo desempregado, o segurado tem direito ao
beneficio se o acidente que a ele der motivo ocorrer no periodo “de graca”, em que

se mantém a qualidade de segurado apesar da auséncia de contribuicéo.

Outro possivel requisito, que se depreende da leitura do § 2° do art. 86 da lei de
beneficios em estudo, é a concessdo prévia de auxilio-doenca, ja que a data de
inicio do beneficio € o dia seguinte a do término do auxilio-doenca. Tal
entendimento, no entanto, ndo € pacifico, tendo em vista que, por algum motivo,
pode o segurado, vitima de acidente, ndo ter recebido ou sequer solicitado o auxilio-
doenca, ou mesmo quando o requerimento do beneficio tenha sido posterior ao
término do auxilio-doenca, pois nem sempre € concedido de oficio pela autarquia
previdenciaria. Ibrahim (2014) tem este entendimento, aduzindo que o inicio do
beneficio deve ser, nestes casos, na data do requerimento administrativo. Castro e
Lazzari (2014), por outro lado, entendem que o inicio do beneficio deve ser mesmo o
previsto no 8§ 2° do art. 86, pois descreve ndo ser possivel o agendamento de
requerimento de auxilio-acidente no INSS por telefone ou via “internet”. A solucao,
segundo o autor, quando o beneficio ndo é solicitado ex officio pelo perito médico
previdenciario, seria a via judicial. No caso da via judicial, Ibrahim cita o AgRg no
AREsp 145.255-RJ, julgado em 27/11/2012, pelo STJ, em que o entendimento foi de

que o termo inicial para pagamento do auxilio-acidente € a data da citacdo da
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autarquia previdenciaria, diferentemente de decisdes anteriores do mesmo tribunal,

que entendiam ser a data da apresentagéo em juizo do laudo pericial.

O Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo decreto 3048/99, como ja
descrito, exige que a sequela esteja em conformidade com as situacoes
discriminadas no Anexo Ill do mesmo regulamento. Tal anexo d& a relacdo das
situacdes que dao direito ao auxilio-acidente, especificadas em 9 quadros: Aparelho
Visual (Quadro 1), Aparelho Auditivo (Quadro 2), Aparelho da Fonacdo (Quadro 3),
Prejuizo Estético (Quadro 4), Perda de Segmentos e Membros (Quadro 5),
Alteracbes Articulares (Quadro 6), Encurtamento de Membro Inferior (Quadro 7),
Reducéo da Forca e/ou da Capacidade Funcional dos Membros (Quadro 8) e Outros
Aparelhos e Sistemas (Quadro 9) (APENDICE A).

O Anexo lll, apos a especificacdo acima descrita, em quadros, amplia as hipéteses
de concessdo, ainda, as doencas profissionais e do trabalho, mesmo néo
decorrentes de acidente: “As doencas profissionais e as do trabalho, que apos
consolidagbes das lesdes resultem sequelas permanentes com reducdo da
capacidade de trabalho, deverdo ser enquadradas conforme o art. 104 deste
Regulamento”. Este dispositivo decorre da equiparagdo das doengas ocupacionais

aos acidentes de trabalho, prevista pelo artigo 20 da Lei n° 8213/91.:

Art. 20. Consideram-se acidente do trabalho, nos termos do artigo anterior,
as seguintes entidades maorbidas:

| - doenca profissional, assim entendida a produzida ou desencadeada pelo
exercicio do trabalho peculiar a determinada atividade e constante da
respectiva relacdo elaborada pelo Ministério do Trabalho e da Previdéncia
Social;

Il - doenca do trabalho, assim entendida a adquirida ou desencadeada em
funcéo de condi¢cbes especiais em que o trabalho é realizado e com ele se
relacione diretamente, constante da relacdo mencionada no inciso |I.
(BRASIL, 1991).

Conforme descrito por Antoni (2014), o Decreto 3048/99, no art. 104, delimita a
concessao do beneficio as situacdes que estejam discriminadas no Anexo Ill. No
entanto, a Lei n° 8.231/91 em nenhum momento limita as situa¢cées que déo ensejo
ao beneficio de auxilio-acidente ao disposto em Decreto. Tal restricdo era prevista
no artigo 9° da Lei n° 6.367/76 — diferentemente da lei atual, o artigo expressamente

referia-se as situacdes aludidas no regulamento.
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Como destacado, o INSS somente concede o beneficio de auxilio-acidente nas
estritas hipoteses constantes do Anexo lll, considerando o rol deste dispositivo como
taxativo. O servidor autarquico, como leciona a autora, ndo pode conceder o
beneficio fora das hipéteses regulamentadas no Decreto n° 3048/99 pois, de acordo
com o principio da legalidade estrita previsto no art. 37 da Constituicdo Federal,
estaria extrapolando suas atribuicdes legais. Parte da doutrina, assim como a visédo
dos tribunais, no entanto, considera o0 que o rol de situacbes previstas no

Regulamento deve ser tido como exemplificativo, como se vera adiante.

3.3 Caracteristicas do beneficio

Para completa caracterizagdo do beneficio de auxilio-acidente, outras consideracoes

Sao necessarias.

O auxilio-acidente tem como funcdo o ressarcimento ao segurado de presumida
perda remuneratoria em decorréncia de redugdo parcial da sua capacidade
laborativa. Como ensina Ibrahim (2014), ainda que o segurado, no futuro, venha a
exercer atividade de trabalho em que néo haja reflexo negativo de sua sequela, o
auxilio-acidente continuara sendo pago. O beneficio € mantido, independente de
mudanca de atividade profissional, ou de eventual desemprego. Devera ser
interrompido no caso de novo auxilio-doenca em razdo do mesmo acidente, mas nao

guando o novo afastamento decorrer de outra doenga ou outro acidente.

Quando o beneficiario de auxilio-acidente tenha outro acidente com consequéncias
gue também dao ensejo ao beneficio, segundo o art. 314 na IN 45/2010, recebera o
beneficio mais vantajoso, comparando-se as rendas mensais dos dois beneficios
(BRASIL, 2010).

O auxilio-acidente ja foi vitalicio, mas conforme redacao atual do 8§ 1° do art. 86 da
Lei n° 8.213, dada pela Lei n° 9.528/97, deve ser cessado a partir da data de inicio
da aposentadoria (BRASIL, 1991).
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O beneficio sera encerrado, ainda, de acordo com o art. 129 do Regulamento da
Previdéncia Social, quando houver emissao da certiddo de tempo de contribuigéo.
Castro e Lazzari (2014), no entanto, ndo concordam com este dispositivo. Ao vedar
a acumulacéo do beneficio com a aposentadoria, o legislador em 1997 estabeleceu
como compensacdo que “o valor mensal do auxilio-acidente integra o salario de
contribuicdo, para fins de célculo do salario de beneficio de qualquer aposentadoria”.
O prejuizo com a perda da vitaliciedade do beneficio foi, assim, compensado pela
integracéo de seu valor no céalculo da aposentadoria. No caso de a aposentadoria se
dar em outro regime, no entanto, quando é emitida a certiddo de tempo de
contribuicdo, tal compensacéo néo acontecera. De acordo com 0s autores, a Lei ndo
autoriza a restricdo imposta pelo art. 129 do regulamento. Tal procedimento fugiria a
l6gica interpretativa da Lei n° 9.528/97. Com efeito, os autores citam jurisprudéncia
que rechaca o corte do beneficio neste caso, pelo menos quando o beneficio foi

concedido anteriormente a citada lei:

A MERA EMISSAO DE CERTIDAO DE TEMPO DE CONTRIBUICAO NAO
AUTORIZA O CANCELAMENTO DO AUXILIO-ACIDENTE. EVENTUAL
CUMULACAO DE AUXILIO-ACIDENTE COM APOSENTADORIA POR
TEMPO DE CONTRIBUICAO. VIABILIDADE, NO CASO EM TESTILHA.
AUXILIO-ACIDENTE CONCEDIDO EM CARATER VITALICIO, OU SEJA,
ANTERIORMENTE AO ADVENTO DA MEDIDA PROVISORIA 1596-14 DE
10.11.97. DIREITO ADQUIRIDO. RECURSO IMPROVIDO.(TJSP, Al
7513305600, 162 Camara de Direito Publico, Rel. Des. Valdecir José do
Nascimento, publ. 8.5.2008) (CASTRO; LAZZARI, 2014, p. 806).

Conforme disposto no § 4° do art. 104 do Regulamento da Previdéncia Social, n&o
dao ensejo ao auxilio-acidente os casos em que o acidentado apresente danos
funcionais ou reducédo da capacidade funcional sem repercussdo na capacidade
laborativa e, em caso de mudanca de funcdo, mediante readaptacédo profissional
promovida pela empresa como medida preventiva, em decorréncia da inadequacao

do local de trabalho.

4 O PODER REGULAMENTAR E O DECRETO N° 3.048/99

4.1 Os poderes da Administracdo Publica e a fungéo normativa e regulamentar

do Poder Executivo
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Alguns poderes séo inerentes a Administracdo, e a doutrina os classifica de acordo
com seus objetivos e a maneira com a qual se inserem dentro dos interesses da
coletividade e das exigéncias do servico publico. Meirelles (2014), ao classifica-los,
os divide em Poder vinculado e Poder discricionario, quanto a liberdade da
Administracdo ao praticar seus atos; em Poder hierdrquico e Poder disciplinar,
quando ao ordenamento da Administracéo; em Poder regulamentar, diante de sua
finalidade normativa, e em Poder de policia, tendo em vista a possibilidade de

contencao dos direitos individuais.

O Poder vinculado esta diretamente ligado ao principio constitucional da legalidade.
No artigo 37, a Constituicdo de 1988 inaugura o capitulo referente a Administracéao
Pulblica, estabelecendo os principios a serem seguidos, que sédo a legalidade, a

impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia (BRASIL, 1988).

O principio da legalidade esta essencialmente manifesto no artigo 5° Il, que
determina que ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude
de lei. Entretanto, ha distingdo na aplicacdo do principio da legalidade, quando
comparadas as esferas privada e publica. De acordo com Justen Filho (2014), na
esfera privada, € permitido tudo que néo for proibido por lei. Em relacdo ao direito
publico, no entanto, toda a organizacdo estatal € produzida pelo Direito; a auséncia
de disciplina juridica deve ser interpretada como auséncia de poder juridico. Dessa
forma, tudo o que ndo for autorizado por lei deve ser considerado proibido,
considerando-se a esfera publica.

Os atos da Administracdo Publica sdo, portanto, vinculados a lei. No entanto, podem
conter aspectos em que ha opcdes diversas em sua realizacdo, havendo a
necessidade de escolha. Como se vera, ai se insere o Poder discricionario da
Administracdo, ao escolher entre as opcOes possiveis. A discricionariedade
administrativa, conforme Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2007), existe quando a lei
deixa a Administracdo a possibilidade de, no caso concreto, escolher entre duas ou
mais alternativas. Tal escolha, prevista em lei, deve seguir critérios de oportunidade,
conveniéncia, justica, equidade, razoabilidade, interesse publico, o que, em

conjunto, pode se chamar de mérito do ato administrativo.
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Uma das principais fun¢des do Estado é a funcdo normativa. Esta é a atribuicdo
principal do Poder Legislativo, no entanto a Constituicdo prevé também ao Poder
Executivo, como funcdo secundaria, atribuicbes normativas. Dentre estas, se insere
o Poder regulamentar. Este esta previsto no art. 84, 1V, da CF/88: “Art. 84. Compete
privativamente ao Presidente da Republica: IV — sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugcéao”
(BRASIL, 2015).

Conforme Didgenes Gasparini, citado por Antoni (2014), o “poder regulamentar € a
atribuicdo privativa do Chefe do Poder Executivo para, mediante decreto, expedir
atos normativos, chamados regulamentos, compativeis com a lei e visando
desenvolvé-la”. O poder de regulamentar a lei visa criar 0os mecanismos de
complementacdo das leis indispenséveis a sua efetiva aplicabilidade, na licdo de
Carvalho Filho (2014).

Para exata compreensdo da extensdao normativa do regulamento cumpre,
inicialmente, distingui-lo da lei. Como leciona Justen Filho (2014), o direito brasileiro
prevé, respeitados os limites constitucionais, que toda e qualquer matéria pode ser
disciplinada por lei. A Constituicdo prevé ainda que a lei prevalece sobre o ato
administrativo. A lei pode ser minuciosa e detalhada, dispensando sua
regulamentacdo, ou pode dar ensejo ao regulamento, expedido pelo Poder
Executivo. Outras, as que trazem a recomendagédo de serem regulamentadas, nao

sdo exequiveis antes do decreto que cumpra sua determinagéo.

O regulamento, conforme conceito de Celso Antdnio Bandeira de Mello, é:

Ato geral e (de regra) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo, expedido com a estrita finalidade de produzir as disposi¢ées
operacionais uniformizadoras necessarias a execucao de lei cuja aplicagao
demande atuacédo da Administragcdo Publica (MELLO, 2014, p. 347).

A Lei, por outro lado, além de provir do Legislativo, distingue-se do regulamento pelo
fato de inovar originariamente na ordem juridica, enquanto o regulamento nédo a
altera, sendo aquela fonte primaria de direito, e este, fonte secundaria. (MELLO,
2014).
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N&o h& duavida, na doutrina e na jurisprudéncia, de que o regulamento ndo pode
infringir a lei. Na hierarquia normativa, € inferior a ela. Eventual dispositivo normativo

no regulamento que contrarie a lei € considerado invalido.

Questiona-se, por outro lado, se o direito brasileiro aceita a existéncia de
regulamentos auténomos, além dos regulamentos de execucao. Os regulamentos
autbnomos, para quem defende sua existéncia, como Justen Filho (2014), sdo
aqueles desvinculados de uma lei, sendo sua validade fundada na Constituicdo.
Esses inovariam a ordem juridica. Os regulamentos de execuc¢do sdo aqueles que
se destinam a explicitar e desenvolver as normas de uma lei, sendo considerados os

anicos previstos no direito brasileiro por parte da doutrina, como por Mello (2014).

A Constituicdo da Republica de 1988, apés Emenda Constitucional 32/2001, atribui
nova competéncia ao Presidente da Republica, inserida no art. 84 (inciso VI, “a”), a
de disciplinar, por meio de decreto, sobre a organizacdo e o funcionamento da
administracao federal, quando nao implicar elevacdo de despesa nem criagdo ou
extincdo de Orgdos publicos. Em relacdo a estes temas, portanto, ndo haveria a
necessidade de lei anterior para que sejam expedidos decretos. Alguns
doutrinadores enxergam que ai se insere a possibilidade de expedicdo de
regulamentos autdnomos. Celso Anténio Bandeira de Mello, no entanto, nem mesmo
em referéncia a tal dispositivo constitucional admite a existéncia de regulamento
autbnomo no Direito brasileiro, sendo tal atribuicdo descrita por ele como “mera
competéncia para um arranjo intestino dos 6rgaos e competéncias ja criados por lei”
(MELLO, 2014, p. 347).

4.2 A discricionariedade na Administracdo Publica

Como visto, “existe discricionariedade quando a lei deixa a Administracdo a
possibilidade de, no caso concreto, escolher entre duas alternativas, todas validas
perante o direito” (DI PIETRO, 2007). A escolha deve ser feita com base em critérios

de mérito.



18

Di Pietro (2007) faz a importante distingao entre a discricionariedade administrativa e
a discricionariedade técnica. A administrativa € aquela que realmente deve se
basear nos critérios de mérito acima destacados, os de oportunidade, conveniéncia,
justica, equidade, razoabilidade e interesse publico. A escolha depende da vontade
da administracdo diante do caso concreto. J4 a discricionariedade técnica, ou
impropria, esta naquelas decisdes, segundo a autora, em que nado se permite a
decisdo segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, como demonstrado a

sequir.

Existem casos em que a apreciacdo do caso concreto exige a utilizacao de critérios
estritamente técnicos. Utilizando-se regras e conhecimentos técnico-cientificos para
se definir a conduta da administracdo, ndo havera propriamente uma
discricionariedade, pois a escolha recaira obrigatoriamente no que foi definido pelos
parametros técnicos. Cita-se, como exemplo, a definicdo de critérios técnicos para a

edificacdo de uma obra publica.

Segundo Flavio José Roman, citado por Antoni (2014), “na discricionariedade ha
valor e vontade. Na discricionariedade técnica ha apenas valor. Dessa forma, a
discricionariedade técnica é um tipo de atividade que ndo deixa qualquer liberdade
para a decisdo”. A autora aduz, dentro deste conceito, que ndo havendo verdadeira
discricionariedade, ndo se trata propriamente de Poder regulamentar, quando a
Administracdo busca na ciéncia 0 modo correto de aplicar um conceito juridico

indeterminado de ordem técnica, pois ndo ha ai alternativas ou opc¢oes.

Di Pietro admite (2007), com propriedade, que na pratica administrativa, ha os casos
gue se moldam nitidamente a um dos conceitos acima descritos — a
discricionariedade técnica ou a administrativa, entretanto ha também aqueles que
nao se encaixam em nenhum dos extremos, mas onde coexistem critérios técnicos e
também aqueles em gque a administracdo deve opinar com base na oportunidade e

conveniéncia, considerando o interesse publico.

Justen Filho (2014) concorda com este entendimento, acentuando que sao raras as
hipéteses em que o aplicador da lei ndo dispora de qualquer margem de autonomia

para escolher entre alternativas diversas. Como justificativa, asserta ser
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problematico defender uma concepc¢éo de ciéncia que assegure absoluta certeza
acerca das decisdes a adotar. Nenhuma ciéncia poderia, no seu entendimento, gerar
aplicacoes praticas absolutamente precisas, uniformes e destituidas de alternativas
ou davidas. O autor minimiza, portanto, o conceito de discricionariedade técnica e
sua aplicabilidade, afirmando sempre haver componente politico nas decisdes

administrativas.

4.3 Os limites do Poder Regulamentar

Considerando o0s conceitos revistos acima, em relagdo aos poderes da
administracdo publica, a possibilidade normativa atribuida a administracéo publica e
a discricionariedade, que permite a escolha entre diversas opcbes, passamos a
analisar os limites que a administragéo enfrenta ao exercer o poder de regulamentar

as leis.

De acordo com Carvalho Filho (2014), o poder regulamentar “somente € exercido a
luz de lei preexistente”. Neste caso, o chefe do Executivo expede regulamentos
através de decretos, para fiel execucéo da lei, como previsto na Constituicdo. Como
ensina Meirelles (2014), o regulamento, ato hierarquicamente inferior & lei, ndo a
pode contrariar, nem restringir ou ampliar suas disposi¢cdes. Cabe ao regulamento
explicitar a lei, dentro dos limites nela tracados, ou completa-la, com a fixacdo de
critérios técnicos e procedimentos necessarios a sua aplicagdo. Quanto ao contetdo
e poder normativo, o regulamento se assemelha a lei. Pode ele, no entanto, suprir as
omissbes, as lacunas da lei, podendo, em cada caso concreto, exercer sua
discricionariedade na escolha de possiveis op¢des. Nao pode, no entanto, invadir

matéria reservada a lei, as chamadas “reservas de lei".

O principio da legalidade, ja descrito acima, impede que o administrador imponha
qualquer restricdo ou obrigacéo por decreto, pois sO a lei poderia fazé-lo. De acordo
com Antoni (2014), a lei exerce supremacia sobre o regulamento, ndo podendo este
contrarid-la, nem ir além do permitido por ela, nem impor obrigacdes que nao
preveja. Deve o regulamento indicar os meios necessarios para o cumprimento das

obrigacdes por ela impostas.
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Os limites a que estd sujeito o poder regulamentar, portanto, decorrem
essencialmente do principio da legalidade. Como foi visto, a Administracdo publica
deve respeitar a legalidade estrita — a ela s6 é dado fazer o que a lei permite. O
administrador, portanto, se vé impedido de impor qualquer restricdo ou obrigacéo

sendo em virtude de lei.

Ainda sobre os limites do regulamento, Pontes de Miranda, citado por Mello (2014, p.
358-359) leciona:

Se o regulamento cria direitos ou obriga¢des novas, estranhos a lei, ou faz
reviver direitos, deveres, pretensdes, obrigacdes, acdes ou excecgdes, que a
lei apagou, € inconstitucional. Por exemplo: se faz exemplificativo o que é
taxativo, ou vice-versa(...].

Para evitar excessos do Poder Executivo, a Constituicdo prevé que seus atos, no
uso de suas atribuicdes, podem ser controlados pelos outros poderes da Uniéo,
quando exercidos de forma abusiva. Além do controle atribuido ao poder Judiciario,
quando provocado, a Constituicdo de 1988 prevé ainda que o Congresso Nacional
também pode impor limites & Administragdo Publica, pois tem como competéncia
exclusiva enumerada no art. 49: “V — sustar os atos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa” (BRASIL,
2015).

O regulamento, formalmente, se subordina a lei. Como todo ato administrativo,
assevera Meirelles (2014), embora dotado de discricionariedade quanto ao meérito,
nao pode prescindir de certos requisitos, como a competéncia legal de quem o
pratica, a forma prescrita em lei e o fim indicado no texto legal. O fim legal € o que
vem expresso ou subentendido na lei. De acordo com Leal (1966), “se a
Administracéo, no uso de seu poder discricionario, ndo tende ao fim legal, a que esta

obrigada, entende-se que abusou do poder”.

Voltando ao enunciado constitucional referente ao poder regulamentar, devemos nos
ater ao sentido da expresséao “fiel execucédo da lei”. Justen Filho (2014) ressalta a
presenca de controvérsias no direito brasileiro a respeito da abrangéncia da referida

expressao, havendo quem afirme que o regulamento deve ser estritamente
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subordinado a lei, sem que se admita qualquer inovagdo ou acréscimo as suas
normas. O referido doutrinador discorda desse raciocinio, se colocando junto
agueles que entendem que a fiel execucdo da lei ndo pode significar a mera
repeticdo dos termos da lei, sendo uma necessidade a atuacdo de certa forma
inovadora do Executivo, por via regulamentar. Tal inovacdo se refere a
complementacéo da lei, jA que o Legislativo ndo dispde de condi¢gbes para formular
todas as solugcbes. Nao fosse assim, o regulamento seria desprovido de utilidade, o
gue certamente ndo foi a intencdo do constituinte, ao prever o regulamento e atribuir
ao Executivo a competéncia para tal. Justen Filho cita as palavras do Ministro Celso

de Mello no julgamento de cautelar na ADI 561-8:

E preciso ter presente que, ndo obstante a funcdo regulamentar
efetivamente sofra os condicionamentos normativos impostos, de modo
imediato, pela lei, o Poder Executivo, ao desempenhar concretamente a sua
competéncia regulamentar, ndo se reduz a condicdo de mero reprodutor do
conteddo material do ato legislativo a que se vincula (ADI 561 MC, Pleno,
trecho do voto do rel. Min. Celso de Mello, j. 23.08.1995, DJ 23.03.2001).

Conclui-se, portanto, que o poder regulamentar, atribuido ao chefe do Executivo,
deve obedecer ao principio constitucional da legalidade, sendo esta a verdadeira
garantia para o cidaddo contra abusos a serem praticados eventualmente pela
organizagdo estatal, como acentua Ricardo de Barros Leonel.Embora dotado de
certa discricionariedade, o ato regulamentar ndo pode contrariar a lei, criar direitos
ou restringi-los, impor obrigacdes, proibicdes ou penalidades que nela ndo estejam
previstos. Nao pode inovar, em suma, no ordenamento juridico, em matéria que

deva ser regulada por lei formal.

5 O AUXILIO-ACIDENTE NO DECRETO N° 3.048/99 SOB A OTICA DAS
LIMITACOES IMPOSTAS AO PODER EXECUTIVO

Os requisitos para a concessdo do beneficio de auxilio-acidente, como ja foi
detalhado, incluem a presenca de sequela, decorrente de lesdo por acidente de
qualquer natureza, de que resulte reducdo da capacidade para o trabalho que o
segurado exercia ao tempo do acidente. Tal sequela deve ser resultado da
consolidagéo das lesdes, e o acidente deve ter ocorrido durante a manutencao da

qualidade de segurado no Regime Geral de Previdéncia Social. S6 é devido o
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beneficio, no entanto, aos segurados empregado, empregado domeéstico,
trabalhador avulso e segurado especial, ap6s o encerramento do auxilio-doenca
gerado por incapacidade temporaria, relativa ao mesmo acidente. Tais restricbes sédo
previstas pela Lei n° 8.213/91, sendo, portanto, limitadas as hipoteses de

concessao.

O Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n° 3.048/99,
acrescentou mais um requisito para que seja concedido o beneficio em estudo. O
art. 104 do regulamento, em sua redacdo atual, exige que, para ser concedido o
beneficio, a sequela apresentada pelo segurado deve estar prevista na forma no
Anexo Il do mesmo diploma, que enumera situacfes especificas e a gravidade
necessaria para seu enquadramento. Como descrito por Antoni (2014), as situacbes
enumeradas no referido anexo sdo consideradas pela autarquia previdenciaria como
uma lista taxativa de hipéteses possiveis. Deve ocorrer, portanto, a subsunc¢éo do

fato concreto a norma prevista no Anexo lll.

E de se prever que inimeros segurados acidentados, mesmo preenchendo os
critérios da lei de beneficio para o direito ao beneficio, apresentem sequelas que néo
estdo listadas nos 9 quadros do Anexo lll do regulamento, ou por apresentarem
sequelas diversas daquelas, ou por serem de gravidade inferior ao exigido. As
delimitacdes do Anexo Ill ndo sdo capazes de esgotar todas as possibilidades de a
situacao do acidentado, no caso concreto, preencher os requisitos legais da Lei n°
8.213/91.

Diante do exposto, como expde Antoni (2014), com acerto, o artigo 104 do
Regulamento da Previdéncia Social, assim como o Anexo lll, implicam em restricoes
adicionais ndo previstas na hipétese legal, de forma que podem ser caracterizados
como ilegais, pois extrapolam os limites do poder regulamentar. Os dispositivos
mencionados criam obrigacdo primaria, em vez de especificar obrigacbes
secundéarias ou subsidiarias. Tal obrigagdo, continua a autora, somente poderia
decorrer da lei, e ndo de ato regulamentar. O regulamento, portanto, neste caso,
inova no ordenamento juridico, restringindo direitos, 0 que extrapola a atuacao

normativa prevista pelo artigo 84, 1V, da Constituicdo Federal.
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6 ANALISE DAS RESTRICOES IMPOSTAS PELO DECRETO N° 3.048/99 AS
HIPOTESES DE AUXILIO-ACIDENTE A LUZ DA DOUTRINA E J URISPRUDENCIA

A validade da restricdo imposta pelo Decreto - e seguida fielmente pelo INSS - tem
sido questionada por diversos doutrinadores e também por segurados que, sentindo-
se lesados, procuram o Judiciario para pedir a ndo aplicacdo da limitagdo imposta

pelo regulamento.

A solucdo dada, em grande parte das vezes, € a de considerar que as situacdes
narradas no Anexo Ill ndo sao taxativas, como ensina lbrahim (2014, p. 674):

Obviamente, as situacdes narradas no Anexo Il do Regulamento da
Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n° 3048/99, devem ser
qualificadas como hipbteses exemplificativas, pois, no caso concreto,
segurados que sejam acometidos de outras sequelas, ou até das mesmas,
mas em indice inferior ao fixado, podem demonstrar, em concreto, a efetiva
reducdo da capacidade laborativa, cabendo entdo a concessdo do
beneficio.

A Jurisprudéncia também tem acolhido esta interpretagdo, tendo como exemplo o

acordao seguinte:

PREVIDENCIARIO. AUXILIO-ACIDENTE. REDUCAO DA CAPACIDADE
LABORAL.

1. Tratando-se de auxilio-doenca, aposentadoria por invalidez ou auxilio-
acidente, o Julgador firma sua conviccdo, via de regra, por meio da prova
pericial.

2. A relacéo das situacfes que dao direito ao auxilio-acidente, constante do
Anexo Il do Decreto 3.048/99, ndo é exaustiva, devendo ser consideradas
outras em que comprovada, por pericia técnica, a reducao da capacidade
para o trabalho que o segurado habitualmente exercia.

3. Levando-se em conta, no caso concreto, a reducéo da capacidade laboral
do autor constatada pelo perito judicial, entende-se que o segurado faz jus
ao beneficio de auxilio-acidente. (TRF4, AC 0002314-68.2009.404.7108,
Sexta Turma, Relator Celso Kipper, D. E 30/03/2010).

O rol do Anexo lll, de acordo com Antoni (2014), € considerado exemplificativo pela
quase unanimidade da jurisprudéncia brasileira justamente pela auséncia de
qualguer mencédo de limitagdo as hipoteses previstas em regulamento pelo caput do

artigo 86 da lei de beneficios.
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No que se refere a intensidade da sequela, a jurisprudéncia, bem como a doutrina
de Castro e Lazzari (2014), entre outros, também é contraria ao carater restritivo do

regulamento. Neste sentido:

PREVIDENCIARIO. RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DA
CONTROVERSIA. AUXILIO-ACIDENTE. LESAO MINIMA. DIREITO AO
BENEFICIO.

1. Conforme o disposto no art. 86, caput, da Lei 8.21391, exige-se, para
concessdo do auxilio-acidente, a existéncia de lesdo, decorrente de
acidente do trabalho, que implique reducdo da capacidade para o labor
habitualmente exercido.

2. O nivel do dano e, em consequéncia, o grau do maior esfor¢co, nao
interferem na concessao do beneficio, o qual sera devido ainda que minima
a leséo.

3. Recurso especial provido.

(STJ - RECURSO ESPECIAL N° 1.109.591 — SC, Rel. Ministro CELSO
LIMONGI, julgado em 25/08/2010).

Em relacdo a perda de audicdo, o artigo 86 da lei de beneficio traz disposicédo

especial:

§ 4° A perda da audicdo, em qualquer grau, somente proporcionara a
concessdo do auxilio-acidente, quando, além do reconhecimento de
causalidade entre o trabalho e a doenca, resultar, comprovadamente, na
reducdo ou perda da capacidade para o trabalho que habitualmente exercia
(BRASIL, 1991).

Tal previsdo se refere a perda de audicdo relacionada ao trabalho, pois ha
necessidade do reconhecimento do nexo causal. Também neste caso, em relacédo a

intensidade da leséo, a jurisprudéncia do STJ também ja definiu a questao:

AGRAVO REGIMENTAL. AGRAVO DE INSTRUMENTO.
PREVIDENCIARIO. PROCESSUAL CIVIL. AUXILIO-ACIDENTE.
DISACUSIA. REQUISITOS. NEXO CAUSAL E REDUCAO DA
CAPACIDADE LABORATIVA. TABELA FOWLER. INAPLICABILIDADE.
ATUALIZACAO MONETARIA. LElI N° 11.960/2009. INCIDENCIA
IMEDIATA. RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO.

1. A Terceira Secdo desta Corte Superior de Justica consolidou
entendimento, em sede de recurso especial repetitivo, no sentido de que
“restando evidenciado nos autos a deficiéncia auditiva, o nexo causal com a
atividade exercida, bem como a reducao da capacidade laboral, o simples
fato da perda auditiva se enquadrar em percentual inferior as minimas
previstas na tabela Fowler ndo retira do obreiro o direito & concesséo de
beneficio previdenciario de origem acidentaria." (REsp n® 1095523/RS,
Relatora a Ministra Laurita Vaz, DJe de 5.11.2009).

2. A Lei n° 11.960/2009, que disciplinou a questao relativa a atualizacéo
monetaria para todos os casos de condenagdo da Fazenda Publica,
segundo compreensdo da Corte Especial deste Sodalicio na linha do que
vem entendendo a Suprema Corte, tem incidéncia imediata.

3. Agravo regimental parcialmente provido.
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(AgRg no AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 1.171.485 — SP, 62 Turma, Rel.
Min. Maria Thereza de Assis Moura, Dje 01.07.2011).

Neste tema, ainda em 1992, para consolidar a impossibilidade de regulamento impor
limites mais restritivos do que a lei ao beneficio, o STJ editou a sumula 44: “a
definicdo, em ato regulamentar, de grau minimo de disacusia, ndo exclui, por si so, a

concessao do beneficio previdenciario” (BRASIL, 1992).

7 A ATUACAO DO INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL E O PARECER
N° 17/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU

O servidor da autarquia previdenciaria, ao avaliar a concessao de auxilio-acidente
segue o disposto em regulamento, condicionando a concessao ao preenchimento

dos critérios previstos no Anexo Il do Regulamento da Previdéncia Social.

Aplicando a descricdo do regulamento como hipéteses taxativas, deixam de
conceder o beneficio, como j& descrito, a segurados que preenchem os critérios da
Lei n° 8.213/91. Como exemplo, ao analisar o quadro n° 6 do Anexo lll — alteracdes
articulares -, verifica-se que tera direito ao beneficio o segurado que, preenchendo
0os demais critérios, tenham reducdo importante (em grau médio ou superior) dos
movimentos das articulagcbes do ombro, do cotovelo, do quadril, do joelho ou do
tornozelo (BRASIL, 1999). No entanto, se a limitacdo, mesmo que em grau maximo,
se der na articulacdo do punho, ndo tera direito o acidentado, por falta de previsédo
desta articulacdo no rol descrito. Varios outros exemplos poderiam ser retirados do
anexo, considerando a dificuldade de se definir todos os casos possiveis de

sequelas que resultem em reducéo da capacidade laborativa.

Como visto na jurisprudéncia e na viséo de alguns doutrinadores, a solucao para tal
distorcdo seria considerar o rol de situagdes previstas no Anexo Il do Regulamento

da Previdéncia Social como exemplificativo.

Na seara administrativa, ha sinais de mudanca de entendimento, conforme leitura do
Parecer n°® 17/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU, emitida pela Coordenacao Geral de
Direito Previdenciario da Consultoria Juridica junto ao Ministério da Previdéncia

Social, no ambito da Advocacia Geral da Unido, referente a consulta a respeito da
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“correta interpretacéo a ser dada pela Administracao Previdenciaria ao art. 86, caput,
da Lei n° 8.213/91". O Parecer n° 17 foi aprovado pela Portaria do Ministério da
Previdéncia Social n°® 264, de 28 de maio de 2013.A interpretacdo dada aos
dispositivos legais referentes ao auxilio-acidente € concordante com o entendimento
da doutrina e jurisprudéncia majoritarias acima descritas, como se vé em sua

ementa:

PREVIDENCIARIO. RGPS. AUXILIO-ACIDENTE. DEFINITIVIDADE DAS
SEQUELAS QUE O ENSEJAM. NECESSIDADE. LEI N°© 8.213/91, ART. 86.
RPS, ART. 104. SITUACOES DISCRIMINADAS NO ANEXO Il DO
REGULAMENTO DA PREVIDENCIA SOCIAL — RPS. INEXISTENCIA DE
TAXATIVIDADE. ROL MERAMENTE EXEMPLIFICATIVO. O auxilio-
acidente sera concedido como indenizacdo, ao segurado quando, apoés
consolidacdo das lesBes decorrentes de acidente de qualquer natureza,
resultarem sequelas que impliquem reducdo para o trabalho que
habitualmente exercia. A exigéncia de definitividade da sequela é valida,
historica e compativel com o beneficio, dado seu carater vitalicio. O ndo
enquadramento em alguma das situag6es do Anexo lll, simplesmente,
ndo pode ser obstaculo a concessao do auxilio-acide nte, caso a
Pericia Médica do INSS verifique, no caso concreto, 0 preenchimento
dos requisitos para sua concessdo. O Anexo Il do R PS contém rol
meramente exemplificativo das situacfes que ensejam 0 auxilio-
acidente . (BRASIL, 2013, grifo nosso).

Os requisitos apontados pelo parecer para a concessdao do beneficio sdo os

seguintes:

a) ter sofrido acidente de qualquer natureza,
b) ter consolidado as lesGes desse acidente;
c) ter ficado com sequelas definitivas que impliguem efetiva reducdo da

capacidade para o trabalho que habitualmente exercia. (BRASIL, 2013).

De acordo com Antoni (2014), as condi¢Bes previstas para a concessao do beneficio
sao verificadas segundo critérios técnicos especificos da area médica, cabendo tal
verificacdo ao oOrgdo técnico da autarquia (pericia médica). Dessa forma, a

Administracdo ndo cabe discricionariedade, neste caso, quanto a concessao do

beneficio, pois se trata de conceitos juridicos de ordem técnica.

7 CONCLUSAO

No Regime Geral de Previdéncia Social, o auxilio-acidente é o Unico beneficio

previsto que tem carater indenizatorio. Visa ressarcir ao segurado a presumida perda
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remuneratéria quando o mesmo é vitima de acidente de qualquer natureza e, por
consequéncia das lesbes decorrentes do acidente, resulta sequela que reduz sua

capacidade de trabalho.

A Lei n® 8.213/91, lei de beneficios da Previdéncia Social, define os critérios para a
concessao do beneficio de auxilio-acidente. O historico legislativo demonstra que
houve mudancas posteriores na redacao do artigo 86, que regula o beneficio, mas
nao houve alteracdo na ideia geral do beneficio, ou nos requisitos principais para
sua concessdo. Ampliou-se, através de lei, a cobertura para as consequéncias de
acidentes de qualquer natureza, pois estes, tanto quanto os acidentes de trabalho,
podem gerar sequelas que incapacitem parcialmente o trabalhador segurado do
INSS.

No entanto, o Poder Executivo, no exercicio de seu poder regulamentar, limitou as
hipdteses de concessao do auxilio-acidente ao exigir, de forma néo prevista na lei,
que a sequela apresentada pelo acidentado se enquadrasse um uma lista de
situacOes previamente definidas. Tal limitacdo foi determinada no Regulamento da
Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto 3048/99.

Demonstrou-se neste trabalho que a reducdo no espectro de situacdes que dao
ensejo ao beneficio, trazida pelo regulamento, impde restricbes ao direito do
segurado, inovando no ordenamento juridico por meio de decreto. Tal restricdo de
direitos ndo pode ser admitida a luz da legalidade, pois somente a lei poderia inovar
desta forma. Para retirar direitos, ou ampliar, a norma deve passar pelo crivo de todo

o regular processo legislativo.

O Regulamento da Previdéncia Social, ao remeter, no art. 104, ao Anexo lll, onde
estdo enumeradas de forma taxativa as lesbes que podem dar direito ao beneficio,
extrapola os limites do poder regulamentar. Os limites de atuacdo normativa do
Executivo estdo inseridos na Constituicdo, sendo o principio da legalidade seu
principal limitador. A administracdo publica s6 é permitido fazer o que esta previsto

em lei; ao regulamenta-la, deve ater a sua fiel execucao.
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A doutrina e a jurisprudéncia patria tem entendimento majoritario favoravel a
interpretacdo de que o beneficio ndo pode deixar de ser concedido apenas pelo ndo
engquadramento em alguma das situacdes previstas no Anexo Ill do regulamento. A
solucéo, na maior parte das vezes adotada, € considerar o rol de situacdes previstas
como meramente exemplificativo, possibilitando que outras situagdes, verificadas de
forma técnica pela pericia médica da autarquia previdenciaria, possam dar ensejo a
concessao do beneficio, preenchidos os demais critérios. Considerar a lista de
situacdes elencadas como numerus clausus cria uma obrigacdo priméria, néo

prevista em lei.

Até o0 momento o INSS ndo modificou sua atuacao, restringindo de forma ilegal o
acesso ao beneficio, mesmo ja havendo recomendacdo da Advocacia Geral da
Unido, com o Parecer n° 17/2013/CONJUR-MPS/CGU/AGU, para que se entenda o
rol de situagbes como exemplificativo. Os segurados prejudicados, para ter
assegurado o direito ao beneficio nos moldes da lei, devem, atualmente, buscar o

poder judiciario.

Conclui-se, portanto, que o INSS, ao analisar a concesséo do auxilio-acidente, limita
ilegalmente as situagcbes que permitem sua concesséao, tendo extrapolado do seu
poder regulamentar ao criar barreiras ao beneficio ndo previstas em lei. Tais
limitacbes estdo previstas no Anexo Il do Regulamento da Previdéncia Social, em
sua interpretacao literal. Conclui-se, também, que j& existem condi¢Bes para que a
autarquia previdenciaria modifigue sua posi¢do, adequando-se a interpretacdo
majoritaria da doutrina e da jurisprudéncia, desde ja considerando que o rol de
situacOes previstas em seu anexo € meramente exemplificativo, e eventualmente

alterando a redacdo do Regulamento, para que este se adeque as previsdes legais.
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APENDICE A — ANEXO Ill DO REGULAMENTO DA PREVIDENCI A SOCIAL

RELACAO DAS SITUACOES QUE DAO DIREITO AO AUXILIO-AC IDENTE

QUADRO N2 1

Aparelho visual

Situagoes:
a) acuidade visual, ap0s correc¢éo, igual ou inferior a 0,2 no olho acidentado;

b) acuidade visual, apds correcéo, igual ou inferior a 0,5 em ambos os olhos,
guando ambos tiverem sido acidentados;

c) acuidade visual, apos correcao, igual ou inferior a 0,5 no olho acidentado,
guando a do outro olho for igual a 0,5 ou menos, apds correcao;

d) lesdo da musculatura extrinseca do olho, acarretando paresia ou paralisia;

e) lesédo bilateral das vias lacrimais, com ou sem fistulas, ou unilateral com
fistula.

NOTA 1 - A acuidade visual restante é avaliada pela escala de Wecker, em
décimos, e apos a
correcao por lentes.

NOTA 2 - A nubécula e o leucoma sédo analisados em funcdo da reducdo da
acuidade ou do

prejuizo estético que acarretam, de acordo com o0s quadros
respectivos.



QUADRO N2 2

Aparelho auditivo

TRAUMA ACUSTICO
a) perda da audicao no ouvido acidentado;

b) reducédo da audicdo em grau médio ou superior em ambos os ouvidos, quando
os dois tiverem sido acidentados;

c) reducdo da audicdo, em grau meédio ou superior, no ouvido acidentado,
guando a audicao do outro estiver também reduzida em grau médio ou superior.

NOTA 1 - A capacidade auditiva em cada ouvido é avaliada mediante
audiometria apenas aérea,
nas frequéncias de 500, 1.000, 2.000 e 3.000 Hertz.

NOTA 2 - A reducdo da audicdo, em cada ouvido, € avaliada pela média

aritmética dos valores, em
decibéis, encontrados nas frequéncias de 500, 1.000, 2.000 e 3.000

Hertz, segundo
adaptacdo da classificacdo de Davis & Silvermann, 1970.

Audicao normal - até vinte e cinco decibéis.

Reducdo em grau minimo - vinte e seis a quarenta decibéis;
Reducdo em grau médio - quarenta e um a setenta decibéis;
Reducdo em grau maximo - setenta e um a noventa decibéis;
Perda de audicao - mais de noventa decibéis.

QUADRO Ne 3

Aparelho da fonacdo

Situagao:

Perturbacao da palavra em grau médio ou maximo, desde que comprovada por
métodos clinicos objetivos.
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QUADRO N2 4

Prejuizo estético

Situagoes:

Prejuizo estético, em grau médio ou maximo, quando atingidos cranios, e/ou
face, e/ou pescoco ou perda de dentes quando ha também deformacéo da
arcada dentéaria que impede o uso de prétese.

NOTA 1 - SO é considerada como prejuizo estético a lesdo que determina
apreciavel modificacédo

estética do segmento corporeo atingido, acarretando aspecto
desagradavel, tendo-se

em conta sexo, idade e profissdo do acidentado.

NOTA 2 - A perda anatbmica de membro, a reducado de movimentos articulares
ou a alteracao

da capacidade funcional de membro ndo séo considerados como
prejuizo estético,

podendo, porém, ser enquadradas, se for o caso, nos quadros
respectivos.

QUADRO N2 5

Perdas de segmentos de membros

Situacoes:
a) perda de segmento ao nivel ou acima do carpo;

b) perda de segmento do primeiro quirodactilo, desde que atingida a falange
proximal;

c) perda de segmentos de dois quirodactilos, desde que atingida a falange
proximal em pelo menos um deles;

d) perda de segmento do segundo quirodactilo, desde que atingida a falange
proximal;

e) perda de segmento de trés ou mais falanges, de trés ou mais quirodactilos;
f) perda de segmento ao nivel ou acima do tarso;

g) perda de segmento do primeiro pododactilo, desde que atingida a falange
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proximal;

h) perda de segmento de dois pododactilos, desde que atingida a falange
proximal em ambos;

i) perda de segmento de trés ou mais falanges, de trés ou mais pododactilos.
NOTA: Para efeito de enquadramento, a perda parcial de parte 6ssea de um
segmento equivale

a perda do segmento. A perda parcial de partes moles sem perda de

parte 6ssea do
segmento ndo € considerada para efeito de enquadramento.

QUADRO Ne 6

Alteracdes articulares

Situacoes:
a) reducdo em grau médio ou superior dos movimentos da mandibula;

b) reducdo em grau maximo dos movimentos do segmento cervical da coluna
vertebral,

c¢) reducéo em grau maximo dos movimentos do segmento lombo-sacro da
coluna vertebral;

d) reducdo em grau médio ou superior dos movimentos das articulacées do
ombro ou do cotovelo;

e) reducdo em grau meédio ou superior dos movimentos de pronacgéo e/ou de
supinacao do antebraco;

f) reducdo em grau maximo dos movimentos do primeiro e/ou do segundo
quirodactilo, desde que atingidas as articulagdes metacarpo-falangeana e
falange-falangeana;

g) reducdo em grau médio ou superior dos movimentos das articulacbes coxo-
femural e/ou joelho, e/ou tibio-tarsica.

NOTA 1 - Os graus de reducéo de movimentos articulares referidos neste quadro
séo avaliados

de acordo com 0s seguintes critérios:

Grau maximo: reducgédo acima de dois ter¢os da amplitude normal do
movimento da

articulacao;
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Grau médio: reducéo de mais de um terco e até dois tercos da
amplitude normal do

movimento da articulacao;

Grau minimo: reducéo de até um ter¢co da amplitude normal do
movimento

da articulagao.

NOTA 2 - A reducédo de movimentos do cotovelo, de pronacéo e supinagao do
antebraco, punho,

joelho e tibio-tarsica, secundaria a uma fratura de osso longo do
membro, consolidada

em posicao viciosa e com desvio de eixo, também € enquadrada dentro
dos limites

estabelecidos.

QUADRO N2 7

Encurtamento de membro inferior

Situagao:
Encurtamento de mais de 4 cm (quatro centimetros).

NOTA: A preexisténcia de lesdo de bacia deve ser considerada quando da
avaliacao do encurtamento.

QUADRO Ne 8

Reducao da forca e/ou da capacidade funcional dos membros

Situacoes:

a) reducao da forca e/ou da capacidade funcional da méo, do punho, do
antebraco ou de todo o membro superior em grau sofrivel ou inferior da
classificagcao de desempenho muscular;

b) reducéo da forca e/ou da capacidade funcional do primeiro quirodactilo em
grau sofrivel ou inferior;

c) reducéo da forca e/ou da capacidade funcional do pé, da perna ou de todo o
membro inferior em grau sofrivel ou inferior.

NOTA 1 - Esta classificacéo se aplica a situacdes decorrentes de
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comprometimento muscular

ou neuroldgico. Nao se aplica a alteracfes decorrentes de lesdes
articulares ou de

perdas anatémicas constantes dos quadros préprios.

NOTA 2 - Na avaliacédo de reducéo da forca ou da capacidade funcional é
utilizada a classificagao

da carta de desempenho muscular da The National Foundation for
Infantile Paralysis,

adotada pelas Sociedades Internacionais de Ortopedia e Traumatologia,
e a sequir

transcrita:

Desempenho muscular

Grau 5 - Normal - cem por cento - Amplitude completa de movimento contra a
gravidade e contra grande resisténcia.

Grau 4 - Bom - setenta e cinco por cento - Amplitude completa de movimento
contra a gravidade e contra alguma resisténcia.

Grau 3 - Sofrivel - cinquenta por cento - Amplitude completa de movimento
contra a gravidade sem opor resisténcia.

Grau 2 - Pobre - vinte e cinco por cento - Amplitude completa de movimento
guando eliminada a gravidade.

Grau 1 - Tragos - dez por cento - Evidéncia de leve contracdo. Nenhum
movimento articular.

Grau 0O (zero) - zero por cento - Nenhuma evidéncia de contragao.
Grau E ou EG - zero por cento - Espasmo ou espasmo grave.
Grau C ou CG - Contratura ou contratura grave.
NOTA - O enquadramento dos casos de grau sofrivel ou inferior abrange, na
pratica, os casos
de reducédo em que ha impossibilidade de movimento contra alguma

forca de resisténcia
além da forca de gravidade.

QUADRO Ne 9

Outros aparelhos e sistemas




Situacoes:

a) segmentectomia pulmonar que acarrete redu¢cdo em grau médio ou superior
da capacidade funcional respiratoria; devidamente correlacionada a sua
atividade laborativa.

b) perda do segmento do aparelho digestivo cuja localizagdo ou extensao traz
repercussdes sobre a nutricdo e o estado geral.

DOENCAS PROFISSIONAIS E AS DO TRABALHO

As doencas profissionais e as do trabalho, que apds consolida¢c6es das lesbes
resultem sequelas permanentes com reducao da capacidade de trabalho, deverdo
ser enquadradas conforme o art. 104 deste Regulamento.
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