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RESUMO

Por meio de pesquisa empirica em laudos socioeconémicos elaborados por assistentes
sociais nomeadas pela Justica Federal, analisamos concretamente a aplicacio de questoes
que refletem diversas teses jurisprudenciais que foram criadas como reagao ao julgamento,
pelo Superior Tribunal Federal, da ADI 1.232, que restringia a concessao do beneficio
assistencial de prestagao continuada a quem preenchesse o critério econdmico, o tnico
legalmente previsto até entdo. Expoe-se a evolugiao do entendimento consolidado no proé-
prio Superior Tribunal Federal sobre o tema, concluindo que, embora nao tenha havido
uma modifica¢io normativa ou a reversao explicita do precedente, a Corte, em 2013, “le-
gitimou” as condutas dos juizes que decidiam os casos concretos apesar da regra restritiva.
Analisa-se neste artigo entdo como se daria a aplicagao exclusiva do critério econémico
em 106 casos concretos pesquisados, buscando averiguar se sua aplicagio estrita iria de
encontro com uma avaliagdo mais ampla da miserabilidade, conforme os critérios que a
jurisprudéncia costuma utilizar. Conclui-se que, efetivamente, o critério econdémico, em-
bora possa servir como uma referéncia dentre outras possiveis, ¢ demasiadamente estreito
para servir como critério tinico de determinacio da concessao do beneficio assistencial, j4
que as especificidades de cada familia examinada eram particulares e possivelmente insus-
cetiveis de uma previsio de cunho generalista.

Palavras-chave: Beneficio assistencial. Direito previdencidrio. Critério econémico. Juris-
prudéncia. Caso concreto.
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ABSTRACT

By empirical research in socioeconomic reports prepared by social workers appointed by the
Federal Court, we concretely analyze the application of issues that reflect various jurispru-
dential theses that were created as a reaction to the judgment by the Supreme Federal Court
(STF), of ADI 1,232, which restricted the granting of the assistance benefit of continued
provision to those that met the economic criteria, the only legally provided for until then. We
expose the evolution of the understanding consolidated in the STF on the subject, conclu-
ding that, although there was no normative modification or explicit reversal of the precedent,
the Court, in 2013, “legitimized” the conduct of the judges that decided the concrete cases
despite the restrictive rule. We then analyzed how the exclusive application of the economic
criterion would take place in one hundred and six concrete cases surveyed, seeking to ascertain
if its strict application would go against a broader assessment of misery, according to the usual
criteria of the jurisprudence. We conclude that, in fact, the economic criterion, despite being
a reference among other possible ones, is too narrow to serve as a single criterion for determi-
ning the granting of the assistance benefit, since the specificities of each family examined were
particular and possibly unsusceptible to a family. generalist prediction.

Keywords: Assistance benefit. Social security law. Economic criterion. Jurisprudence.
Concrete case.
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INTRODUCAO

O beneficio assistencial ou beneficio de prestagio continuada (BPC) é previsto na
Constitui¢ao como uma prestacao tipicamente assistencial, sem a necessidade de nenhu-
ma contraprestagio prévia ao poder putblico, como é o caso, em regra, dos beneficios
previdencidrios. Apesar disso, ¢ concedido e administrado pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS). Segundo a Constituigio Federal, o BPC é a garantia de um saldrio
minimo ao portador de deficiéncia e ao idoso que comprovem nio ser capazes de prover
seu sustento nem té-lo assegurado por sua familia.

O final do inciso V do art. 203 da Constitui¢ao, contudo, nao detalha o critério “econo-
mico” para a concessao do beneficio, remetendo a legislagio ordindria sua regulamenta-
¢ao. A Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), n® 8.742/1993, prevé no artigo 20, $3°,
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o que ficou conhecido como o “critério de miserabilidade™, em que se estabelece que faz
jus a0 BPC quem possui renda familiar mensal per capita inferior a ¥4 do saldrio minimo.

O INSS aplica o art. 20, §3° da Loas taxativamente, e desde os anos 1990 o critério,
considerado por muitos excessivamente restritivo, teve sua constitucionalidade desafiada
no Supremo Tribunal Federal, que, ao julgar ADI em 1998, definiu que a Loas era vélida
neste ponto, e que outros critérios necessariamente teriam de ser acrescentados por atua-
¢ao do legislador.

Apesar disso, juizes de primeira instdncia, Turmas Recursais de Juizados Especiais Federais
e os proprios Tribunais Regionais Federais criaram uma série de teses que um dos Ministros
do STF posteriormente chamou de “inventividade hermenéutica”, cujo objetivo nio de-
clarado era evitar entrar em rota de colisao com o precedente do STE que era vinculante,
e analisar a situagdo de miserabilidade do postulante de beneficio de forma mais ampla,
agregando outros fatores, como as condigoes de vida da familia, situagao de saude, quali-
ficagdo, oportunidades etc.

Em 2013, o STF reverteu simbolicamente o precedente, embora o tenha feito no julga-
mento de recursos extraordindrios e no dispositivo tenha constado a declaragio de in-
constitucionalidade sem pronuncia de nulidade, resultando na manuten¢io do texto da
Loas aliada a uma legitimagao das teses utilizadas pelas instancias inferiores do Judicidrio.

Para aplicar este entendimento, os juizados especiais federais invariavelmente determinam
a realizacio de pericia socioeconémica, que em muitos juizos ¢ realizada por assistentes
sociais nomeadas pelo Poder Judicidrio. Os laudos precisam responder a vdrias questoes
que tém relagdo com as teses que objetivam, por sua vez, avaliar a alegada miserabilidade
em vdrios aspectos — e nao apenas exclusivamente pelo prisma econdmico.

Com o intuito de averiguar a efetividade do critério econdmico e melhor compreender
a avaliagdo judicial da miserabilidade dos postulantes dos beneficios assistenciais, reali-
zamos pesquisa em que foram examinados 106 laudos socioeconomicos elaborados por
assistentes sociais para a Justica Federal de Imperatriz (MA), municipio com elevado nu-
mero de processos desta natureza em relacio a sua populagao. Dividimos os laudos em
dois grandes grupos, apenas pelo critério econdmico da Loas, e em seguida analisamos se
sua aplicagdo estrita iria de encontro com uma avaliagdio mais ampla da miserabilidade,
conforme os critérios que a jurisprudéncia costuma utilizar.

Concluimos que, efetivamente, o critério econdmico, embora possa servir como uma
referéncia dentre outras possiveis, ¢ demasiadamente estreito para ser critério Gnico de
determinagao da concessio do beneficio assistencial.

' A expressio foi consagrada pela prdtica juridica. Exemplificativamente, é o termo adotado pela Turma
Nacional de Uniformizacio dos Juizados Especiais Federais (TNU): “No caso concreto, verifica-se que o
Colegiado julgador, quando da andlise do requisito da miserabilidade, basecou-se tio somente em prova
produzida em audiéncia de instru¢io”. TURMA NACIONAL DE UNIFORMIZACAO DOS JUIZADOS
ESPECIAIS FEDERAIS. Processo n® 0503382-46.2013.4.05.8104, julgado em 9 ago. 2018.
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1.0 BENEFICIO ASSISTENCIAL E A EVOLUCAO DA JURISPRUDENCIA

A partir da Constitui¢io Federal de 1988, nos artigos 203 e 204, fala-se em Assisténcia
Social ao lado da Previdéncia e Satde, tendo o beneficio assistencial de presta¢ao conti-
nuada como um de seus instrumentos. Foi com a CF/88 que a Assisténcia Social ganhou
status de direito social, garantindo, em seu art. 203, inciso V, um saldrio minimo mensal
a0 idoso ou incapaz que nao tenha meios de prover a prépria subsisténcia nem de té-la
provida por sua familia®.

Mesmo estando presente na Constituicao Federal desde 1988, a Assisténcia Social e, con-
sequentemente, 0 BPC, s6 ganharam tratamento legislativo infraconstitucional com a Lei
n° 8.742, de 1993. A “Lei Organica da Assisténcia Social” (Loas) regulamentou o BPC e
detalhou os requisitos para sua concessio. Como a CF/88 utilizava a expressio “confor-
me dispuser a lei” na parte final do inciso V, art. 203, a Loas regulamentou o que seria o
critério de “miserabilidade”, como a maioria da doutrina denomina: faria jus ao beneficio
aquele cuja renda familiar mensal per capita fosse inferior a % do salario minimo.

Desde sua promulgacio, a Loas foi motivo de discussoes doutrindrias e jurisprudenciais
diante deste critério, considerado por muitos demasiadamente restritivo, para aferi¢ao
da vulnerabilidade social que demandaria a interven¢io estatal por meio do BPC. Os
diversos questionamentos levaram a propositura da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
pelo Procurador-Geral da Republica, a¢ao que recebeu o n° 1.232/DE No julgamento,
em 1998, o Relator Ministro Ilmar Galvio julgava procedente em parte o pedido formu-
lado na ADI, propondo uma interpretagio “conforme a constitui¢ao” com a tese de que,
mesmo que a renda per capita ultrapassasse ¥ do saldrio minimo, haveria ainda assim a
possibilidade de o requerente receber o beneficio comprovando por outros meios viver em
efetiva situacio de miserabilidade’.

O argumento era relativamente simples: o beneficio tem estatura constitucional, de modo
que poderia ser concedido por aplicacio direta do art. 203, inciso V, da CF/88. A lei teria
instituido apenas um critério, dentre védrios possiveis, para determinar quem seria vulne-
ravel para os fins da norma constitucional. Ou seja, aquele que preenchesse o requisito
legal — renda familiar per capita inferior a %4 do saldrio minimo — teria direito subjetivo ao
beneficio. Mas ainda que a renda familiar per capita do postulante ultrapassasse o limite
legal, ele ainda poderia ter direito ao beneficio caso demonstrasse, com outros elementos,
que sua situagao era de efetiva vulnerabilidade social.

2 Art. 203. A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicio a
seguridade social, e tem por objetivos: [...] V —a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal & pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover a prépria manutengio ou de
té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

> “Revelando-se manifesta a impossibilidade da resposta positiva, que afastaria grande parte dos destinatdrios

do beneficio assistencial previsto na Constitui¢io, outra alternativa nio resta senio emprestar ao texto
impugnado interpretagio segundo a qual nio limita ele os meios de prova da condicio de miserabilidade da

familia do necessitado deficiente ou idoso”. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI 1.232. Rel. origindrio
Min. Ilmar Galvao, Rel. para o acérdio Min. Nelson Jobim, julgamento em 27 ago. 1998.
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No entanto, o Min. Nelson Jobim abriu divergéncia e votou pela improcedéncia, com
o argumento de que nio cabia aos julgadores interpretar a norma ampliativamente®. A
divergéncia sustentou que o beneficio dependia da lei instituidora, nio sendo possivel
aplicar diretamente o art. 203, V, da CF°. Isso fica bastante claro quando o Relator para o
Acérdio diz que “o gozo do beneficio depende de comprovar na forma da lei”. O critério
legal era, para ele, a tinica forma de comprovagio da vulnerabilidade social, e mecanismos
adicionais deveriam necessariamente ser veiculados por meio de novos dispositivos legais.

O Min. Septlveda Pertence, embora concordando com o Relator que o critério era de-
masiadamente estreito, nao vislumbrava como o Judicidrio poderia resolver o problema.
“Havera, ai, inconstitucionalidade por omissao de outras hipéteses? A meu ver, certa-
mente sim, mas isso nao encontrard remédio nesta agio direta”. Portanto, prevaleceu na
decisao o entendimento de que a norma atacada na ADI era constitucional. A regra, de
fato, estabelecia um critério entre varios possiveis, mas a ampliagio da hipétese legal de-
penderia de lei formal nesse sentido, nao havendo “direito autbnomo” ao beneficio pela
aplicagdo direta da Constituicio.

A discussao deveria ter se consolidado, em tese, apds o julgamento da ADI, que tem efeito
vinculante, com o entendimento de que deveria ser feita a aplicagao do critério do art.
20 §3° da Loas, que era objetivo e valido, porque, segundo o STF, nao feria o dispositivo
constitucional que regulamentava, o qual nao estabeleceu limite de renda, delegando de
forma ampla a implementagdo do direito ali reconhecido a legislagao ordindria.

Contudo, as instincias inferiores do judicidrio — especialmente os juizes que atuavam
nas Varas Previdencidrias e Juizados Especiais Federais — tinham muitas dificuldades
com a aplicagdo do critério da Loas. O contato préximo com os demandantes e com a
multiplicidade de situagdes, que se mostravam efetivamente merecedoras da interven-
¢ao estatal apesar da renda per capita superior ao limite legal, fazia com que o “vazio
normativo” que o STF reconheceu, mas considerou insoltavel, precisasse ser “soluciona-
do” de alguma maneira.

Assim, a inicial deferéncia natural das instancias inferiores do Judicidrio ao preceden-
te da Corte Suprema comegou a dar lugar a decisdes contrarias a conclusao da ADI,
apesar do efeito vinculante desta. Alids, precisamente pelo efeito vinculante é que o
Judicidrio passou a adotar diversos “expedientes argumentativos” para “escapar” das
amarras da decisio do STF, como classificou o Min. Gilmar Mendes em 2013. Os
juizes, Turmas Recursais e Tribunais Regionais Federais nao rejeitavam a validade do
requisito de renda per capita inferior a % do saldrio minimo para configurar situagao

4 “Se a legislagio resolver criar outros mecanismos de comprovagio, é problema da prépria lei. O gozo do
beneficio depende de comprovar na forma da lei, e esta entendeu de comprovar dessa forma [...]. Com todas
as vénias, julgo improcedente a acdo, na linha do voto da rejei¢ao da liminar” SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. ADI 1.232. Rel. origindrio Min. Ilmar Galvdo, Rel. para o acérdao Min. Nelson Jobim,
julgamento em 27 ago. 1998, Voto do Min. Nelson Jobim.

> Seria o que a doutrina constitucional chama de uma norma constitucional de “eficicia limitada”, a
qual somente tem efetividade plena quando hd disposi¢io legal implementando a previsao da Lei Maior.

SILVA, J. A. da. Aplicabilidade das normas constitucionais, 1999.
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de vulnerabilidade, mas decidiam, na pratica, admitindo outras formas de comprova-
¢ao da miserabilidade. Ou seja, julgavam como proposto pelo Relator de 1998, Min.
IImar Galvao, que ficara vencido.

Com o passar do tempo, o entendimento sobre a possibilidade de se comprovar a vulnera-
bilidade nio apenas pela renda mensal foi gradualmente se proliferando. Assim, decisoes
discretas contornando a ADI 1.232 comegaram a ganhar destaque e se tornar “preceden-
tes”. Enquanto isso, o posicionamento do INSS em relagio a concessio do BPC era o
mesmo: a adog¢ao taxativa do art. 20, §3° quanto a vulnerabilidade, enquanto o Judicidrio
— pelo menos as instancias ordindrias — praticamente ignorava o precedente do STE que
era favordvel a interpretacio da autarquia previdencidria.

Algumas teses viraram verdadeiros “precedentes” dos Tribunais Regionais Federais e
Turmas Recursais de Juizados®:

a) O beneficio previdencidrio de valor minimo, ou outro beneficio
assistencial percebido por idoso, era excluido da composigao da ren-
da familiar para o cédlculo da renda per capita’;

b) Filhos maiores de 21 (vinte e um) anos eram excluidos do grupo
familiar para o cdlculo da renda per capita®;

¢) O beneficio assistencial percebido por outro membro da familia,
deficiente fisico, ndo era considerado para fins da apuragio da renda
familiar per capita’;

¢ Alista constou do voto do Min. Gilmar Mendes na reapreciacio da constitucionalidade do critério da Loas,
em 2013, que serd detalhada adiante.

7 Stimula 20 das Turmas Recursais de Santa Catarina e Precedentes da Turma Regional de Uniformizagao,
como, por exemplo, no processo 2007.70.50.01.3424-5. A Relatora deste processo, juiza federal Jacqueline
Bilhalva, escreveu que “em se tratando de valor correspondente a um saldrio minimo, o beneficio deve ser
excluido da renda do grupo familiar, ainda que tenha natureza previdencidria. Aqui, a diferenca entre a
natureza dos beneficios secunda o valor essencial de cunho econdmico”.

8 Nesse sentido: “Para fins de concessio de beneficio assistencial, o conceito de grupo familiar deve ser obtido
mediante interpretacio restrita das disposigoes contidas no § 1° do art. 20 da Lei n° 8.742/93 e no art. 16 da
Lei n°® 8.213/91, entendendo-se como familia o conjunto de pessoas elencadas no art. 16 da Lei n® 8.213/91,
desde que vivam sob o mesmo teto. 2. Caso em que nao se inclui no grupo familiar da autora, a filha maior,
ainda que viva sob o mesmo teto [...] Ademais, por ser esporddica a colaboracio dos filhos maiores no
sustento de seus ascendentes, nio seria razodvel a mantenga do idoso ou do portador de deficiéncia ad eternum
ao alvitre de outro integrante do grupo familiar que pode, eventualmente, cessar a cooperagio no sustento
do hipossuficiente, deixando-o sem condi¢oes de prover a prépria subsisténcia. TURMA NACIONAL DE

UNIFORMIZACAO DOS JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS, PEDILEF ne 200770530025203/PR,
Relator Juiz Federal Ricarlos Almagro Vitoriano, julgamento em 3 ago. 2009.

7 A tese foi firmada pelo ST] no julgamento de recurso repetitivo n® 640: “Aplica-se o pardgrafo tnico do artigo
34 do Estatuto do Idoso (Lei n° 10.741/03), por analogia, a pedido de beneficio assistencial feito por pessoa
com deficiéncia a fim de que beneficio previdencidrio recebido por idoso, no valor de um saldrio minimo, nao
seja computado no cdlculo da renda per capita prevista no artigo 20, § 3°, da Lei n. 8.742/93”. SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA, REsp 1.355.052, Relator Min. Benedito Gongalves, julgado em 25 fev. 2015.
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d) Os gastos inerentes a condi¢ao do beneficidrio (remédios etc.)
seriam excluidos do cdlculo da renda familiar!®.

A Turma Nacional de Uniformizagio dos Juizados Especiais Federais (TNU), instincia
recursal que rotineiramente era confrontada com a questao, jd tinha posicionamento fir-
mado nesse sentido, que chegou a ser sumulado:

Stimula 11 — A renda mensal, per capita, familiar, superior a ¥4 (um
quarto) do saldrio minimo nio impede a concessio do beneficio as-
sistencial previsto no art. 20, § 3° da Lei n° 8.742 de 1993, desde
que comprovada, por outros meios, a miserabilidade do postulante''.

A reagao do INSS, cuja procuradoria atuava no polo passivo dos muitos processos judi-
ciais em que havia esta relativizagio dos rigores da decisiao do STF na ADI, foi a propo-
situra constante de Reclamagdes diretamente naquela Corte, alegando que as decisoes
afrontavam a conclusao do Tribunal no julgamento de 1998.

Inicialmente, o STF julgava as Reclamagdes reforcando a autoridade da decisao na ADI. Em
2004, na Reclamacao 2.303, por exemplo, a decisao da instincia inferior havia adotado a
tese vencida na ADI 1.232, de que o critério legal da renda familiar per capita era apenas um
requisito atendido pelo qual o postulante fazia jus ao beneficio — ou seja, era uma condicio
suficiente para a deflagragio da prote¢io do Estado —, mas nao impedia que a miserabilida-
de pudesse ser comprovada por outros meios e avaliada pelo juiz diante das peculiaridades
do caso concreto — nao seria, entdo, uma condicio necessaria. A Min. Ellen Gracie consi-
derou que a decisdo, por adotar a fundamentacio do voto do Min. Ilmar Galvao, que ficou
vencido em 1998, afrontava o entendimento vencedor e, por conseguinte, a decisdo na ADI
1.232: “a sentenga, embora tenha afirmado com todas as letras que nao descumpria a deci-
s20 deste Supremo Tribunal Federal, de fato, na prdtica, faz letra morta da nossa decisao”,
porque o STF teria fixado como parimetro objetivo “a ocorréncia, a existéncia ou nao deste
limitador de ganhos da familia: um quarto do saldrio minimo™".

Na Rcl. 2.323, julgada em 2005, o INSS impugnava decisio de juizo de Londrina em que
se deferiu liminar em agio civil pablica para garantir a “codos os portadores de deficiéncia
e idosos domiciliados na Circunscrigao Judicidria de Londrina” o direito ao beneficio
assistencial caso sua renda familiar mensal per capita fosse inferior a meio saldrio minimo.
O juiz defendeu sua decisio dizendo que nio estava a desafiar a autoridade da decisao do
STF na ADI 1.232, mas apenas a interpretar as mudangas legislativas posteriores a 1998,

10 “Recurso parcialmente acolhido para compelir o réu a deduzir do cdlculo da renda familiar, para fins de
verificagao do preenchimento do requisito econémico ao beneficio de prestagao continuada do art. 20 da Lei
no 8.742/93, apenas as despesas que decorram diretamente da deficiéncia, incapacidade ou idade avancada,
com medicamentos, alimentacio especial, fraldas descartdveis e consultas na drea da satide, comprovadamente
requeridos e negados pelo Estado”. TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 42 REGIAO. Apelagio
n° 5044874-22.2013.4.04.7100/RS, Relator Des. Fed. Vania Hack de Almeida, julgamento em 27 jan. 2016.

" TURMA NACIONAL DE UNIFORMIZACAO DOS JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS.
Stimula 11, julgamento em 5 abr. 2004, cancelada em 24 abr. 2006.

2. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Rcl 2.303 AgR, Relatora Min. Ellen Gracie, julgamento em
13 maio 2004.
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destacando beneficios governamentais que estabeleciam como critério para considerar
uma pessoa “necessitada” renda maxima superior aquela determinada como limite para
a concessao do beneficio assistencial. Fazendo uma interpretacio sistemdtica do ordena-
mento, o juiz considerou que o critério do beneficio assistencial teria sido derrogado pelas
leis posteriores, jd que somente seria possivel ter um critério definidor de miserabilidade
no ambito do poder publico federal.

O Min. Eros Grau, considerou, porém, que “Leis que disciplinem outros beneficios nao
tém o condao de alterar as disposi¢oes da Lei n® 8.742/93, que tém como fim especifico
regulamentar aquele beneficio constitucionalmente previsto”. Ele assentou a posi¢ao do
STF na ADI 1.232, em que se determinou que “o requisito objetivo previsto no artigo
20 da Lei n° 8.742/93 deve ser satisfeito para a concessao do beneficio, a nao ser que a lei
venha a dispor de forma diversa”".

As duas decisoes relatadas sao do Plendrio do Tribunal, e mostram que até 2005 havia uma
posi¢ao consolidada de que: a) a Constitui¢ao remeteu a lei a regulamentagao do requisito
econdmico, e o critério legal era constitucional; b) a extensao do beneficio para além do
critério legal dependia de modificagio legislativa que dispusesse de maneira diversa.

A Simula 11 da TNU foi cancelada em 23 de abril de 2006, diante de reiteradas decisoes
do STF reafirmando a autoridade da decisao da ADI, mas nos juizados especiais federais
os juizes continuavam a julgar contrariamente a regra e a decisao do STF™.

Todavia, em algum momento entre 2005 e 2006, houve uma mudanca repentina de en-
tendimento dos Ministros, e o STF j4 dava sinais de que modificaria a orientagao adotada
da ADI 1.232 para acompanhar o que era feito na primeira instincia e nas instdncias
recursais ordindrias, julgando monocraticamente as Reclamagées em desfavor do INSS.
Exemplificativamente, por resumir bem o que ocorria em virtualmente todos os gabinetes
de Ministros do STF entre 2006 e 2013, transcrevemos decisao da Min. Cirmen Licia,
que assim justificou a manutengao de decisio de base que violava os parimetros da ADI:

De se concluir, portanto, que o Supremo Tribunal teve por consti-
tucional, em tese (cuidava-se de controle abstrato), a norma do art.
20 da Lei n° 8.742/93, mas nio afirmou inexistirem outras situagoes
concretas que impusessem atendimento constitucional e nio subsun-
¢do aquela norma [...]. A constitucionalidade da norma legal, assim,
nao significa a inconstitucionalidade dos comportamentos judiciais
que, para atender, nos casos concretos, a Constitui¢io, garantidora
do principio da dignidade humana e do direito a saide, e a obri-
gacio estatal de prestar a assisténcia social “a quem dela necessitar,
independentemente da contribui¢io a seguridade social”, tenham de

5 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Rel 2.323, Relator Min. Eros Grau, julgamento em 7 abr. 2005.

4 Exemplificativamente: “A questdo atinente & comprovagio da miserabilidade vem sofrendo modificagées
jurisprudenciais, para considerar que o preceito contido no art. 20, § 3° da Lei no 8.742/93 nao ¢ o tnico
critério valido para comprovar a condigio de miserabilidade preceituada no artigo 203, V, da Constituicao
Federal”. TURMA NACIONAL DE UNIFORMIZACAO DOS JUIZADOS ESPECIAIS FEDERAIS.
PU 2005.43.00.903968-3, Rel. Juiza Federal Maria Divina Vitéria, julgamento em 13 ago. 2007.
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definir aquele pagamento diante da constata¢ao da necessidade da
pessoa portadora de deficiéncia ou do idoso que nao possa prover a
prépria manutengao ou de té-la provida por sua familia”.

Na mesma decisio ficou claro que a Ministra considerou que a regra deveria “ceder a
realidade” fitica verificada no processo'®.

Esta decisao é representativa de diversas outras que eram proferidas monocraticamente
pelos Ministros da Corte entre 2006 e 2013. Os argumentos, embora redigidos de forma
a permitir uma compatibilizagdo com a conclusao da Corte na ADI, estao bastante dis-
tantes do que foi decidido em 1998. De fato, a decisao na ADI “nio afirmou inexistirem
outras situagdes concretas que impusessem atendimento constitucional”, mas restringiu
a concessdo do beneficio as hipéteses legalmente previstas, e aquele era o tnico critério
veiculado por lei formal. A decisio ¢, portanto, contrdria ao precedente da ADI.

A Ministra considerou legitimos os “comportamentos judiciais” que, apesar da (restri¢ao da)
norma, concediam o beneficio, o que equivale a dar for¢a normativa direta ao art. 203, V, da
CE derrotando a norma infraconstitucional'’. Construia-se progressivamente a ideia de que
o direito constitucional garantido pelo art. 203, V, da CE nio poderia ser restringido pela
norma infraconstitucional, sob pena de se fraudar a prépria Constitui¢io e negar eficicia a
seus dispositivos. Nao se trata aqui de uma norma programatica stricto sensu, que estabelece
apenas objetivos amplos a serem atingidos (como a “reducao das desigualdades sociais”),
mas de comando que obrigava o Estado a instituir beneficio, ji prevendo o valor de um
saldrio minimo, e delegando a lei apenas o estabelecimento de parimetros para um dos
requisitos (a miserabilidade) e a forma de implementagio desse direito. Assim, uma decisao

5 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Rcl 3.805, Rel. Min. Carmen Licia, decisio monocritica de
9 out. 20006, grifo nosso.

¢ “Afirmo: e a miséria constatada pelo juiz é incompativel com a dignidade da pessoa humana, principio
garantido no art. 19, inc. III, da Constitui¢iao da Republica; e a politica definida a ignorar a miserabilidade de
brasileiros é incompativel com os principios postos no art. 3° e seus incisos da Constitui¢io; e a negativa do
Poder Judicidrio em reconhecer, no caso concreto, a situagao comprovada e as alternativas que a Constituigao
oferece para nio deixar morrer & mingua algum brasileiro é incompativel com a garantia da jurisdi¢ao, a todos

assegurada como direito fundamental (art. 5°, inc. XXXV, da Constituigio da Republica)”. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. Rcl 3.805, Rel. Min. Cirmen Licia, decisio monocratica de 9 out. 2006.

7" Durante os debates, o Min. Marco Aurélio reconheceu que se tratava de um caso de derrotabilidade
normativa: “Posta a questao em jargdo técnico, o Poder Judicidrio derrotou uma regra. O dispositivo legal
fornecia relato preciso e acabado da hipétese efetiva de atuagio, o qual ficou suplantado pelo aplicador
em favor de concepgio mais ampla de justica’. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 567.985, Rel.
origindrio Min. Marco Aurélio, Rel. para acérdao Min. Gilmar Mendes, julgamento em 18 abr. 2013. Sobre
a derrotabilidade normativa, inclusive neste caso ora relatado, cf. FERRER BELTRAN, J.; RATTIL, G. B. The
logic of legal requirements: essays on defeasibility, 2012; ARAU]O, J. A. A. de. Quando a regra é clara, mas
claramente injusta: o Supremo Tribunal Federal ¢ a derrotabilidade das normas juridicas. 2015. Dissertacao
(Mestrado em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2015 (em revisio para publicagao). Embora
haja quem defenda que casos como este seriam simples mudanca de orientagio interpretativa (por todos,
CHIASSONI, P. Defeasibility and legal indeterminacy. In: FERRER BELTRAN, J.s RATTI, G. B. (Ed.).
The logic of legal requirements: essays on defeasibility, 2012, p. 151-181.
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com deferéncia exclusiva a lei acabaria por conferir a esta a autoridade para, em verdade,
instituir o beneficio, vulnerando a autoridade da norma constitucional.

Essa lenta mudanga de orientagio acabou culminando nos julgamentos dos RE ne
580.963/PR e 567.985/MT e da Rcl. n° 4.374, em 2013, que legitimaram as teses ju-
diciais, embora sem nenhuma modifica¢do no panorama normativo. A Rcl. 4.374 nada
tinha de diferente das demais, e foi o acaso que a erigiu ao status de leading case. O
Tribunal claramente jd havia decidido dar publicidade a entendimento que era aplicado
vircualmente no pais inteiro, inclusive no préprio STE Apesar de terem julgado outros
processos conjuntamente (recursos extraordindrios), na Rcl. 4.374 a questdo foi tratada
em tese nos debates, e por isso a elegemos como o precedente de reversio da ADI 1.232.

O Relator Min. Gilmar Mendes afirmou a “incapacidade” da decisao da ADI 1.232 de por
termo a controvérsia quanto a aplicacio em concreto do critério da renda familiar per capita
estabelecido pela Loas. Esclareceu o novo posicionamento do STF ao buscar contornar o
critério objetivo e tnico estipulado pela Loas e avaliar o real estado de vulnerabilidade social
das familias com pessoas idosas ou deficientes. Defendeu, ainda, a possibilidade de o Tribunal
“exercer um novo juizo” sobre aquela ADI, considerando que nos dias atuais “o STF nao
tomaria a mesma decisao”. Logo, tendo como base as mudangas na economia, politica e so-
ciedade, o Ministro votou pela inconstitucionalidade da norma (§3°, art. 20, Lei 8.742/93)'5.

Sustentou-se ali um “processo de inconstitucionalizagao” decorrente de notérias mudan-
cas faticas (politicas, econdmicas e sociais) e juridicas (sucessivas modificacoes legislativas
dos patamares economicos utilizados como critérios de concessao de outros beneficios
assistenciais por parte do Estado brasileiro). Apesar da multiplicidade de argumentos, é
possivel constatar que o que prevaleceu foi o de que a CF/88 teve seus objetivos frustrados
pela Loas e sua regulamentagao restritiva.

Contudo, a solu¢io adotada pelo STF acabou sendo contraditéria. Em vez de autorizar
a aplicagao de outros critérios para a concessiao do beneficio assistencial — critérios legais
previstos em outros normativos que tratavam, também, de beneficios sociais, bem como
as teses jurisprudencialmente construidas para relativizar o cdlculo da renda familiar e
verificar a miserabilidade em concreto —, a Corte decidiu pela inconstitucionalidade do
§ 30 do art. 20, como forma de “for¢ar” a mao do legislador a desenvolver critérios mais
flexiveis. Por um lado, os Ministros legitimaram e até elogiaram a coragem dos juizos de
primeira instincia que, em atitude de pouca deferéncia ao legislador (e ao préprio STE
alids), passaram a flexibilizar o critério da Loas, dizendo que este nao era o tinico aplicdvel;
por outro, decidiram pela inconstitucionalidade como meio de demandar uma atuagao,
justamente, do legislador — tacitamente parecendo aderir a tese que prevaleceu na ADI em
1998, de que a ampliagio do critério legal somente poderia ser feita por lei.

18 “A prevaléncia da solugio légica nio foi capaz de dar uma resposta satisfatéria para o problema — por
todos reconhecido — da insuficiéncia da legislagao. A atitude de self restraint acabou deixando aberta a questao
quanto a omissio legislativa no cumprimento do inciso V do art. 203 da Constituigao. A Corte proferiu uma
decisao consistente, bem fundamentada do ponto de vista 16gico, mas nao resolveu o problema constitucional
(substancial) que lhe foi posto naquela ADI 1.232”. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, Rcl 4.374, Rel.
Min. Gilmar Mendes, julgamento em 18 abr. 2013.
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Esta contradi¢io primeiro elogiando a falta de deferéncia ao legislador, depois deferindo
justamente ao legislador a solugio da questao — mostra que a declara¢io de inconstitucio-
nalidade foi, na verdade, uma tentativa de enquadrar uma decisao heterodoxa da Corte,
que derrotou a norma, dentro dos mecanismos cléssicos de tomada de decisao, e em ul-
tima andlise atribuiu ao legislativo omisso a “culpa” pela decisao atipica que Corte estava
sendo “obrigada” a proclamar.

Ocorre que o dispositivo da decisao ficou bastante confuso. A proposta foi de uma de-
claragao de inconstitucionalidade sem pronuincia de nulidade — até porque, em verdade,
o critério legal ndo era inconstitucional se considerado como um parimetro possivel
dentre virios —, com a fixagao de um prazo de dois anos para que o Congresso Nacional
editasse lei nova prevendo situagdes complementares com outros critérios pelos quais
a miserabilidade poderia ser comprovada. Mas nio houve quérum para a modulagio
dos efeitos do julgado, e o resultado foi um julgamento pela inconstitucionalidade sem
prontncia de nulidade, sem o estabelecimento de novos critérios para a comprovagao da
miserabilidade e sem a notificacio do Congresso Nacional para legislar.

Na conclusio dos debates, a maioria dos Ministros considerou que a primeira instancia con-
tinuaria tutelando os casos especificos como vinha fazendo até entao. Na prética, portanto, o
julgamento do STF serviu apenas para legitimar as decisoes dos juizes nos Juizados Federais
e Turmas Recursais que concediam o beneficio assistencial apesar da regra restritiva. Em vez
de fundamentar suas decisoes com grande dificuldade argumentativa para transpor o 6bice
que representava a ADI 1.232, seria possivel agora analisar mais abertamente a situagio de
miserabilidade em cada caso, fazendo agora referéncia a Rcl. 4.347.

As ferramentas para esta andlise ja existiam. Normalmente é feito, em processos judiciais
que pleiteiam beneficios assistenciais, um laudo socioeconémico, em que se procede a
uma visita a residéncia do postulante e se busca mais detalhes sobre sua vida, bem como
fatores que podem embasar uma conclusao pela miserabilidade que dd direito ao benefi-
cio assistencial.

2.AS PERICIAS SOCIOECONOMICAS: ESTUDO DE CASOS

Diante da recalcitrincia jurisprudencial e administrativa, pesquisamos o perfil do reque-
rente do beneficio assistencial na cidade de Imperatriz, Estado do Maranhio, com o in-
tuito de compreender as dificuldades priticas em torno do critério de miserabilidade para
as pessoas que requerem o beneficio assistencial. Trata-se de municipio no sudoeste do
Estado, na fronteira com o Tocantins e préximo a fronteira com o Pard, onde a populagio
tem alta dependéncia da Previdéncia e da Assisténcia Social.

Y “Mostra-se patente que o artigo 20, § 3°, da Lei n° 8.742/93, embora nao seja, s6 por si, inconstitucional,
gerou situagdo concreta de inconstitucionalidade. A incidéncia da regra traduz falha no dever, criado pela
Carta, de plena e efetiva protegao dos direitos fundamentais, resultante da eficdcia positiva de tais direitos,
cuja concretizagio ¢ condigio essencial 4 construgio de uma sociedade mais justa e, portanto, civilizada”.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 567.985, Rel. origindrio Min. Marco Aurélio, Rel. para acérdao
Min. Gilmar Mendes, julgamento em 18 abr. 2013.
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O Maranhio é um dos Estados mais pobres do pais, e a regido de Imperatriz, no Sudoeste,
¢ das tnicas — ao lado da capital — que possui indice de desenvolvimento humano muni-
cipal IDHM) considerado “alto”, em 0,731. A estimativa populacional para 2018 era de
258.000 habitantes, mas dados de trabalho e renda do IBGE de 2016 mostram apenas
21,8% de populacio ocupada, com rendimento médio de 1,8 salirios minimos. Uma
grande fatia da populagao, 37,4%, possui renda per capita nominal inferior a meio saldrio
minimo®. Esse conjunto de fatores, que inclui sinais de desenvolvimento econémico e
social relativo aliado a nimeros que mostram um desequilibrio na distribui¢io de renda,
tornam a cidade objeto importante de estudo para pesquisa sobre o beneficio assistencial.
Os baixos indices de ocupacio (formal), renda média mensal e renda per capita nominal
mensal sdo indicativos de alta dependéncia da Assisténcia Social.

Essa impressao é reforcada pelo nimero de processos requerendo este beneficio que fo-
ram protocolizados na Justiga Federal de Imperatriz ao longo dos anos. Considerando os
pedidos apenas entre 2012 e 2018 (até novembro, quando foi implementado o processo
eletrénico), foram requeridos 3.612 beneficios assistenciais nos dois Juizados Especiais
Federais da Subsecio, uma média de 516 novos pedidos por ano — e esses sio apenas os
casos negados pelo INSS apés requerimento administrativo. O nimero destes, certamen-
te, seria bem maior*'.

Foram analisados 106 laudos socioeconémicos elaborados entre 2016 e 2017 por peri-
tos com formagao em assisténcia social e que instruiram processos na Justica Federal de
Imperatriz, a qual possui duas Varas e dois Juizados Especiais. A selecio dos laudos foi
completamente aleatéria.

A pericia socioecondmica adota um modelo de laudo padronizado, que é preenchido pelo
assistente social com informagdes e impressoes a respeito do nucleo familiar. Na visita
domiciliar, o perito verifica o nimero de pessoas que residem no mesmo espago que o
requerente, a renda mensal, atividades laborais, escolaridade, satide e perspectivas de vida.
E verificado se o postulante tem necessidade de auxilio de terceiros para a realizacio dos
atos da vida cotidiana, se necessita de medicamentos — e se eles sio ou nio fornecidos
pelo Sistema Unico de Satide. H4 ainda uma andlise quanto aos gastos para a manuten-
¢ao do lar e do nucleo familiar, como alimenta¢io, medicamentos, luz, d4gua, transporte,
vestudrio, entre outros, bem como uma verificagdo quanto as condi¢des de moradia e in-
fraestrutura bdsica. Os laudos sio instruidos com fotos do exterior e interior da residéncia
do postulante. Tudo de modo a dar ao juiz a maior quantidade possivel de subsidios para
decidir, 2 mingua de um critério objetivo exauriente da questio.

A fim de testar o critério legal, decidimos dividir o conjunto de postulantes em dois gru-
pos, a partir da identificacio da renda dos respectivos niicleos familiares. Consideramos a
renda total do nicleo familiar, e dividimos pelo nimero de integrantes para obter a renda
per capita. No grupo A ficaram os postulantes que atenderiam ao critério de renda mensal
per capita inferior a ¥4 do saldrio minimo, e no grupo B as familias que ultrapassavam este

2 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo Demogrifico 2010:
atualizado com dados até 2018, 2011.

2 Dados fornecidos pela Justica Federal de Imperatriz.
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limite, o que resultaria no indeferimento do beneficio caso fosse considerado de forma
estrita o critério da Loas. O resultado foi que, dentre as 106 familias analisadas, 72 se
enquadraram no grupo A e 34 no grupo B.

O segundo passo foi analisar se havia diferenca significativa entre os grupos com base nos
outros critérios comumente utilizados pelos juizes.

Um dos itens do laudo socioecondmico identifica se a familia, além da renda percebida
por atividade laboral, possui outros auxilios financeiros do Estado. O que chama a aten-
¢ao na andlise é que grande parte das familias que buscam o BPC recebem também Bolsa
Familia. Isso pode ser explicado, porque se trata de nucleos familiares em situagio de
hipossuficiéncia e, apesar de os beneficios nao serem interdependentes, o critério — a hi-
possuficiéncia — é semelhante, embora objetivamente o Bolsa Familia nao esteja vinculado
a renda familiar per capita.

Mas se o recebimento do Bolsa-Familia pode ser um indicativo de vulnerabilidade social,
¢ possivel, entdo, visualizar a primeira contradi¢io se o critério legal for seguido a risca.
Do grupo A, ou seja, das familias cuja renda per capita atente ao requisito da Loas, pouco
menos da metade recebe Bolsa Familia. Isso nao significa, claro, que as familias que nao
recebem o beneficio nio fariam jus ao BPC, mas evidencia, no minimo, um problema
de falta de uniformidade nos critérios governamentais para o tratamento de situacoes de
vulnerabilidade. Essa constatagio ¢ ainda acentuada quando se verifica que, das familias
do grupo B, que nao fariam jus ao BPC pelo critério da Loas, 33% recebem o Bolsa-
Familia, que, em principio, é destinado apenas para familias em “situagao de pobreza e
extrema pobreza”*.

Como se trata do programa governamental de redistribuicao de renda com maior pe-
netragdo regional, os dados colhidos a respeito do Bolsa Familia, pago em valores bem
inferiores a0 BPC (que ¢ vinculado ao saldrio minimo), corroboram os argumentos de
alguns Ministros do STF nos julgados acima analisados, de que o préprio governo federal
jd superou o critério da Loas em outros diplomas normativos. Segundo os Ministros, apds
a promulgagao da Loas em 1993, o pais passou por sensiveis mudangas, como o controle
da inflacio em 1994, o advento da lei de responsabilidade fiscal, o que “permitiu que o le-
gislador implementasse beneficios com critérios mais ‘generosos’ de defini¢ao dos benefi-
cidrios”, inclusive tomando por pardmetro uma renda per capita de meio salirio minimo.
A realidade demandava, aparentemente, uma evolu¢ao da norma.”

2 Como esclarece o artigo 2° da Lei n° 10.836/2004, que instituiu o beneficio: “Art. 2° Constituem
beneficios financeiros do Programa, observado o disposto em regulamento [...]; II — o beneficio varidvel,
destinado a unidades familiares que se encontrem em situacio de pobreza e extrema pobreza e que tenham
em sua composi¢ao gestantes, nutrizes, criangas entre 0 (zero) e 12 (doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze)
anos, sendo pago até o limite de 5 (cinco) beneficios por familia”.

# Consta da ementa do RE 567.985: “O critério objetivo de miserabilidade previsto no art. 20, § 3°, da
Lei 8.742/93 restou modificado para ¥2 saldrio minimo, por forga das Leis no 9.533/97 ¢ no 10.689/2003”
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 567.985, Rel. origindrio Min. Marco Aurélio, Rel. para acérdao
Min. Gilmar Mendes, julgamento em 18 abr. 2013.
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De fato, diversas normas utilizam critérios mais benéficos para a concessao de beneficios,
tais como: a j4 citada Lei n° 10.836/2004, que criou o Bolsa Familia; a Lei n° 10.689/2003,
que instituiu o Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo; a Lei n° 10.219/2001, que
criou o Bolsa Escola, a Lei n° 9.533/97, que autoriza o Poder Executivo a conceder apoio
financeiro a Municipios que instituirem programas de garantia de renda minima associa-
dos a acoes socioeducativas; e o Estatuto do Idoso (Lei n° 10.741/2003).

Mudando o foco para a instru¢io, verificou-se que em apenas uma das 106 familias anali-
sadas havia alguém que concluira o ensino superior. E o universo nao era pequeno: o grupo
A teve 284 integrantes e o grupo B, 113. Vale notar que 54% dos integrantes do Grupo
A cursaram apenas o ensino fundamental, sendo que, na maioria dos casos, nao chegam
a conclui-lo. Apenas 18% chegou a cursar o ensino médio, e 13% nio eram alfabetizados.

Os resultados referentes ao Grupo B nao foram muito diferentes: 51% chegou a cursar o
ensino fundamental. Apenas 17% cursou o Ensino Médio e 19% nao possuia alfabetizagao.

O dado é relevante na medida em que ha autores que defendem uma relagao diretamente
proporcional entre educacio e diminuigio da pobreza. A relagao entre pobreza e educagio
¢ marcadamente vista a partir de uma relacio causa-efeito: maior escolarizagio produz
diminui¢ao da pobreza**. Tomando a escolaridade como um dos parAmetros para defi-
nir hipossuficiéncia, vale notar que o Grupo B apresentou uma propor¢io maior que o
Grupo A quanto ao nimero de integrantes sem nenhuma escolaridade.

Analisando objetivamente a renda e as despesas de cada familia, como os juizes, turmas
recursais e Tribunais Regionais Federais tém feito desde 1998 como uma das formas de
contornar a decisao do STF na ADI, vemos que o resultado também é semelhante nos
dois grupos estudados. Um dos itens do laudo pericial discrimina os gastos de cada resi-
déncia, como energia elétrica, dgua, alimentagao, remédios, transportes, gds e vestudrio.
Os itens levados em consideragao para compor a somatéria das despesas de cada familia
sao considerados bdsicos e indispensdveis para uma vida minimamente digna.

Por este critério, de fato as familias do grupo A, com renda menor (em média), expe-
rimentam uma relagio renda/despesa mais grave que as do grupo B. Essa constatagio,
contudo, somente pode ser feita utilizando a média dos casos. Mas a média, aqui, é enga-
nosa, porque facilmente pode ser distorcida. Para verificar isso, basta que abandonemos a
andlise pela média e nos concentremos em casos especificos.

Exemplificativamente, a familia Bl era composta por quatro integrantes: o autor, sua
companheira e dois enteados. A renda total da familia era de R$950,00 provenientes do
Programa Bolsa Familia, de trabalhos do autor como mototaxista® e de sua companheira
como auxiliar de cozinha. Considerando o saldrio minimo da época (R$937,00), a renda
per capita da familia (R$237,00) ultrapassava o limite de % do saldrio minimo em apenas

2 OLIVEIRA, R. Educagio, pobreza e emprego: uma andlise a partir das categorias escolaridade, género e
cor. Perspectiva, p. 687-719, 2013.

# Em Imperatriz, a atividade de mototdxi, ou seja, de transporte de passageiros, ¢ regulamentada pela
Prefeitura, embora seja proibida em centros urbanos maiores, como Sio Paulo.
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R$2,75. Contudo, o autor sofria a trés anos de “cardiopatia dilatadora com disfuncio sistdli-
ca, fibrilagio atrial e diabetes”, tendo apresentado os laudos médicos comprobatérios em pe-
ricia médica realizada no férum da Justica Federal. A condicio clinica do autor prejudicava a
obtencio de renda, pois ele relatou nio conseguir trabalhar normalmente devido ao cansago
e a falta de ar. Necessitava de medicagao diariamente, porém nem todos os medicamentos
eram fornecidos pelo SUS, o que levava a um gasto mensal de no minimo R$180,00.

A familia B3 era composta por dois integrantes: o autor e seu filho. A renda mensal
era de R$800,00 provenientes do trabalho do filho do autor como pedreiro autono-
mo. Considerando o saldrio minimo da época (R$937,00), a renda per capita da familia
(R$400,00) ultrapassava o limite de % do saldrio minimo em R$165,75. Entretanto, o
autor fazia hemodidlise trés vezes por semana e dependia de terceiros para quaisquer atos
da vida cotidiana, devido aos problemas de satde e dificuldade de audigao. Fazia uso de
varios medicamentos diariamente, e a maioria nio era fornecida pelo sistema de satde
publica da cidade. O filho, quem mantinha financeiramente a familia, sequer concluiu o
ensino fundamental, e apenas fazia “bicos” como pedreiro. No laudo, o perito relatou que
a familia residia em casa “extremamente deteriorada e em condicoes insalubres”. A casa,
alids, foi cedida por terceiros, feita de “taipa” (ou “pau-a-pique”) e chio de terra batida,
com estruturas amarradas por arames e escoras improvisadas. Os poucos méveis e eletro-
domésticos estavam elevados do chao por tijolos.

A familia B5 era composta por trés integrantes: a autora, seu esposo e seu sogro. A ren-
da mensal era de R$1.177,00. Considerando o saldrio minimo da época (R$937,00), a
renda per capita da familia (R$392,33) ultrapassava o limite de % do saldrio minimo em
R$158,00. Entretanto, a renda familiar era constituida pela aposentadoria do sogro da
autora, que jd tinha 94 anos, e de “bicos” que seu esposo fazia na lavoura, o que a torna
completamente incerta, mesmo no curto prazo. A autora doente dependia da ajuda de
terceiros para os atos da vida cotidiana, como tomar banho, comer etc. Isso porque era
cadeirante e possuia dificuldades de comunicacio nio especificadas pelo laudo. Segundo
o perito, a tudo que lhe era perguntado, a autora respondia apenas “Carol”. Ainda fazia
uso de medicamentos continuos — fornecidos pelo SUS. O sogro da autora também exi-
gia cuidados constantes diante da idade avancada. Ele era analfabeto, enquanto ela e seu
esposo nao concluiram sequer o ensino fundamental.

A familia B12 era composta por quatro integrantes: o autor (de 15 anos), seu pai (48 anos),
sua mae (30 anos) e sua irma (5 anos). A renda mensal era de R$1.100,00. O pai do autor
mantinha o lar: era Cabo do Exército afastado por problemas de satide. Considerando o
saldrio minimo da época (R$937,00), a renda per capita da familia (R$275,00) ultrapas-
sava o limite de % do saldrio minimo em R$41,00. O autor possuia transtornos mentais
nao especificados pelo laudo. Contudo, segundo relato do médico perito, o autor era
agressivo e ja havia tentado bater no préprio pai. Devido ao quadro clinico, fazia uso de
medicamentos de uso continuo nao fornecidos pelo SUS. O gasto mensal com medica-
mentos era de R$500,00, o que comprometia quase metade da renda mensal da familia.
A casa em que residiam era cedida pelos avés do autor.

A familia B31 era composta por trés integrantes: a autora (28 anos), sua irma (33 anos) e seu
sobrinho (11 anos). A renda mensal era de R$954,00 (um saldrio minimo da época), prove-
niente do trabalho da irma da autora como cozinheira. Considerando o saldrio minimo da
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época, a renda per capita da familia (R$318,00) ultrapassava o limite de % do saldrio minimo
em R$79,00 reais. Entretanto, a autora possuia transtornos mentais, foi considerada totalmen-
te incapaz pelo médico perito e dependente de terceiros para os atos da vida cotidiana. Fazia
uso de medicamentos de uso continuo nio fornecidos pelo SUS. Dessa forma, parte da renda
mensal da familia era comprometida com gastos em medicamentos (R$200,00). A autora
residia precariamente em uma pequena constru¢ao de dois comodos em um anexo a casa da
irma: paredes sem reboco e piso apenas de cimento. Possuia apenas um colchio no chio e
um guarda-roupa velho. A irma da autora informou que ela era agressiva. Por diversas vezes jd
agrediu a irma, que por esse motivo protegia sua propria casa com correntes e cadeados.

Como se pode ver, os gastos com medicamentos e, por outro lado, sua disponibilidade de
obtengao na rede publica, foram um fator decisivo para as conclusoes do laudo, com a reco-
mendagio de concessao do beneficio pelo magistrado. Percebeu-se que muitos medicamen-
tos nao eram fornecidos pelo SUS — ou, pelo menos, nao estavam disponiveis em Imperatriz
e nos municipios vizinhos, sujeitos a jurisdi¢ao da Subse¢ao de Imperatriz da Justica Federal.
Por esse aspecto, os Grupos A e B obtiveram resultados muito semelhantes.

O desconto dos gastos com medicamentos ¢ feito desde os anos 1990 como forma de
contornar o rigor da decisao do STF na ADI, visto que os requerentes do BPC ou estao
em situagao de incapacidade que exige tratamento médico e medicacio especifica, ou sio
idosos, que invariavelmente fazem uso de medicagao devido a avancada idade. Hd aqui
uma intersegao entre prestacoes estatais, em que a situa¢ao de vulnerabilidade decorrente
da falta de renda é agravada por uma prestagao insuficiente do servico de satde.

Analisando a questao por outra 6tica, houve familias que se enquadraram no critério estri-
tamente econdmico da Loas, mas cujos laudos indicavam condigoes de vida incompativeis a
renda apurada, e até os peritos, em suas conclusoes, recomendaram a negativa do beneficio.

A familia A40 era composta por cinco integrantes: a autora (11 anos), o padrasto (34 anos),
a mae (26 anos), um irmao (3 anos) e uma irma (7 anos). A renda mensal declarada era de
apenas R$382,00 provenientes do trabalho da mae da autora, enquanto vendedora de cos-
méticos, e também do Programa Bolsa Familia. Entretanto, o perito verificou condigoes de
moradia muito boas, instruindo o laudo com fotos, com base nas quais foi possivel constatar
que a familia possufa uma moto, a casa era alugada, mas bem acabada e em excelentes condi-
coes, possuia mais de trés comodos, estava toda mobiliada e equipada com eletrodomésticos.
O contraste com o que normalmente é verificado nesse tipo de pericia ficou bem evidente.

A familia A51 era composta por quatro integrantes: o autor (2 anos), sua mae (37 anos),
seu pai (34 anos) e sua irma (8 anos). A renda mensal declarada era de R$677,00 reais.
Mas o pai do autor era proprietdrio de uma pizzaria e, embora a familia recebesse Bolsa
Familia, a irma do autor estudava em escola privada. Além disso, a renda declarada tam-
bém era incompativel com as condi¢des de moradia da familia. Na frente da casa fun-
cionava a pizzaria, bem montada, com mesas, televisao, trés congeladores verticais e dois
horizontais. A casa era bem mobiliada, o quarto do bebé possuia inclusive aparelho de
ar condicionado. Na cozinha existiam trés geladeiras e dois fogoes industriais, além dos
demais eletrodomésticos. A familia ainda possuia uma caminhonete em nome do pai do
autor. O perito, ao final do laudo, afirmou que “ficou perceptivel que existe possibilidade
financeira para suprir as necessidades da familia até a presente data”.
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A familia A54 era composta por quatro integrantes: o autor (18 anos), sua mae (38 anos),
seu irmao (16 anos) e sua irmi (9 anos). A renda declarada era de apenas R$480,00
reais provenientes do trabalho da mie como faxineira e do Bolsa Familia. A mae do au-
tor declarou que utilizavam transporte publico, mas a familia possuia um automével na
garagem. A casa era alugada, mas estava em boas condicoes de moradia, possuia mais de
quatro comodos.

Os trés exemplos refletem uma dificuldade que os peritos experimentam diariamente: a
informalidade faz com que familias que claramente nio se enquadram no critério “nio
tenham meios de prover a prépria manutengao”, da Constitui¢io Federal, consigam se
encaixar, formalmente, no critério “renda per capita inferior a ¥4 do salario minimo”, ji
que a renda efetivamente auferida nio possui registro nos sistemas do INSS — ou porque
os provedores do lar sao trabalhadores auténomos (em sentido amplo), ou porque sio
empregados sem anotagio em carteira.

Em alguns casos, a tentativa de obtengdo do beneficio, mesmo nao preenchendo os re-
quisitos legais — que nao distinguem renda formal de informal — caracteriza clara ma-fé
processual, e em outros casos chega a configurar estelionato, havendo agoes penais em tra-
mita¢ao no Férum da Justiga Federal de Imperatriz cujo objeto ¢, justamente, a prestacio
de declaragoes falsas ao INSS para obtengiao do beneficio assistencial. O expediente mais
comum ¢ a prestagdo de informagoes falsas perante o INSS, nao declarando renda efetiva-
mente auferida ou nao informando componente do ntcleo familiar (esposo(a) ou compa-
nheiro(a)) que aufere renda e que poderia constituir um dbice a concessao do beneficio.

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa permite concluir que o critério estritamente econdémico da Loas, que classifica
as familias para fins de recebimento ou nao do beneficio assistencial somente em func¢io
da renda per capita abaixo de Y do saldrio minimo, é insuficiente, incoerente e falho.

Insuficiente porque, dentre as familias que nio teriam direito ao beneficio pelo critério
da Loas, foi possivel identificar virios casos de efetiva vulnerabilidade social utilizando
critérios de outras fontes, como o pagamento de Bolsa Familia, bem como analisando a
situagao familiar de forma integral, incluindo o acesso a satide, saneamento bdsico, mo-
radia digna. A vulnerabilidade é tao evidente em alguns casos que sequer é necessirio que
os juizes invoquem algum critério objetivo nas sentengas, jd que as fotos em anexo aos
laudos sao bastante eloquentes.

Incoerente porque desconsidera outras falhas na prestagao de servigos pablicos essenciais
pelo préprio Estado, notadamente em saneamento bésico e saide. Muitas familias com-
provaram a necessidade de gastos com medicamentos que, em principio, deveriam ser
fornecidos gratuitamente, como controladores de pressao arterial, e outros gastos relevan-
tes com a manuten¢ao de pessoas em absoluta necessidade de adaptagoes significativas do
modo de vida da familia, como cadeirantes, vitimas de acidentes vasculares cerebrais e de
outras deficiéncias em geral.
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E falho porque, como visto, ainda que aplicado rigorosamente, o critério da Loas levard
a0 deferimento do beneficio a familias que manifestamente dele nao necessitam, e conse-
guiram formalmente se enquadrar na hipétese legal unicamente pela auséncia de registro
formal de emprego ou renda.

Tudo somado, estd claro que hd uma dispersao de critérios estatais para tratamento da
vulnerabilidade, bem como uma evidente confusio nas prestagoes do poder publico para
combater, justamente, os fatores que levam a situagao de vulnerabilidade social. Defeitos
na prestagao do servigo puiblico de sadde levam ao agravamento da situacio financeira da
familia; beneficios em principio destinados a familias em grave vulnerabilidade social sao
pagos a familias que, pela Loas, ndo fazem jus ao BPC; e a aferi¢ao do critério de renda per
capita acaba, em verdade, dependendo da sinceridade dos entrevistados, em uma regiao
onde o emprego formal pode ser qualificado como excecao.

O resultado do exame dessa amostragem de laudos periciais dd suporte parcial a conclusao
do Supremo Tribunal Federal de que o critério da Loas é, de fato, insuficiente para atender
ao comando constitucional. Se é inconstitucional ou nao, acreditamos que depende da
forma como ¢ tratado: se como exclusivo critério para concessao do beneficio, certamente
os fins da Assisténcia Social nio serao atendidos; se como um dos critérios possiveis, é
valido como pardmetro inicial de andlise e potencialmente falho como qualquer critério
objetivo que se propde a ser generalizante.

Mas o STE ao mesmo tempo em que valorizou a rebeldia judicial de nao seguir a risca a
decisao da prépria Corte na ADI, tacitamente reafirmou a tese de que o legislador precisa
ampliar o rol de critérios para concessio do beneficio assistencial. E é justamente este
ponto que a pesquisa nio parece corroborar. O critério da Loas nao é insuficiente apenas
por ser unico ou considerar apenas um aspecto da realidade das familias. A lei provavel-
mente continuaria insuficiente e falha ainda que fossem varios os critérios ali elencados. A
capacidade premonitéria do legislador, ao que tudo indica, no conseguird nunca abran-
ger todas as formas em que familias carentes necessitam de protecio do poder publico.

Se for realmente assim, a parte fundamental da decisdo analisada é a de que autoriza os
juizes de primeira instincia a continuar abordando o problema como vém fazendo desde
1993, a partir de laudos periciais que buscam constatar 7z loco as especificidades de cada
familia. Tolstdi escreveu que “todas as familias felizes se parecem; cada familia infeliz é
infeliz 2 sua maneira”. A saga de vinte e cinco anos do beneficio assistencial parece com-
provar esta afirmacio.
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