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RESUMO

No contexto da 82 Vara Federal da SJPE, 16% do total de processos distribuidos em
2023 versou sobre a concessao de BPC. A significativa judicializacao do beneficio
direciona ao judiciario questionamentos sobre a viabilidade da utilizacdo exclusiva
da renda como parametro para comprovacdo da miserabilidade. Desse modo, o
presente trabalho busca construir uma metodologia para elaboragao de modelo de
auto de constatacao que leve em consideragao outras variaveis necessarias para se
garantir a igualdade material na analise do enquadramento no critério de
miserabilidade para fins de concessdo de BPC. Para isso, fundamenta-se no
conceito de desenvolvimento como liberdade e na teoria das capacitacbes de
Amartya Sen e Martha Nussbaum. Assim, foi utilizado o método da revisao
bibliografica e documental como fundamento para a pesquisa, bem como, de forma
secundaria, a metodologia quali-quantitativa, em razdo da necessidade de
interpretacdo ocasional de dados estatisticos. Diante disso, conclui-se que a
declaragcédo de inconstitucionalidade por omissédo do art. § 3° do 20° da Loas e a
promulgacdo do art. 20-B da mesma lei representam a superagao da vinculagao
exclusiva da miserabilidade ao nivel de renda, permitindo a incorporacdo de
diferentes capacitacbes como parametro para afericdo do atendimento ao requisito

de renda per capita para a percepg¢ao do BPC.

Palavras-chave: Desenvolvimento como liberdade. Direito assistencial. Beneficio de

prestacao continuada. Critério da miserabilidade.



ABSTRACT

In the context of the 8th Federal Court of the Judiciary Section of Pernambuco
(SJPE), 16% of the total cases filed in 2023 concerned the granting of the
Continuous Cash Benefit (Beneficio de Prestagcdo Continuada or BPC). The
expressive numbers of judicialization of the benefit raise questions within the
judiciary about the viability of exclusively using income as a parameter for proving
destitution. Thus, this work aims to construct a methodology for developing a
verification report model that considers other necessary variables to ensure material
equality in the analysis of the destitution criteria for the granting of BPC. For this
purpose, it is based on the concept of development as freedom and the capability
approach as envisioned by Amartya Sen and Martha Nussbaum. The research
utilized the method of bibliographic and documentary review as its foundation, as well
as, secondarily, the qualitative-quantitative methodology, due to the occasional need
for statistical data interpretation. Accordingly, it is concluded that the declaration of
unconstitutionality by omission of art. 20, § 3 of the Organic Law of Social Assistance
(Loas) and the enactment of art. 20-B of the same law represent the overcoming of
the exclusive linkage of destitution to the income level, allowing the incorporation of
different capabilities as a parameter for assessing compliance with the per capita

income requirement for receiving the BPC.

Keywords: Development as freedom. Welfare law. Continuous cash benefit. Poverty

assessment.
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INTRODUGAO

De acordo com dados reunidos pelo Tribunal de Contas da Unido (Brasil,
2018), no intervalo de 2014 a 2017, do total de concessdes do Beneficio de
Prestagcdo Continuada (BPC) destinado a pessoa com deficiéncia realizadas pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), 25% delas decorreram de determinacao

judicial. Em numeros absolutos, 168.696, num universo de 683.987.

O percentual encontra-se bem acima da média de concessdes judiciais do
INSS como um todo para o mesmo periodo, que foi de 9,3%, ou 1.859.057, de um
total de 20.086.582 beneficios. A partir desses dados, infere-se que ha expressiva

judicializagao do BPC concedido a pessoas com deficiéncia no Brasil.

No contexto da 8% Vara Federal da Sec¢ado Judiciaria de Pernambuco (SJPE),
tal cenario se confirma: dos 6.283 processos distribuidos no PJe 2.X no ano de
2023, 1.009 tinham como assunto principal “Pessoa com Deficiéncia”, em termos

percentuais, perfazendo 16% do volume total de agdes.

Do exame dos processos, destacam-se dois fatores: o alto numero de autores
menores de idade, representados por seus genitores, presentes em 457 processos
(45% do total), e a prevaléncia das deficiéncias de ordem mental ou de doencgas
cronicas, que costumam gerar um numero maior de indeferimentos administrativos,
em razao de muitas vezes ndo possuirem manifestacdes fisicas tao intensas quanto

outros tipos de deficiéncia.

Apesar de tais particularidades, a partir da analise do modelo de auto de
constatagao utilizado pelos oficiais de justica, nota-se que, durante a fase instrutdria,
o atendimento ao critério da miserabilidade € avaliado primordialmente com base no
aspecto financeiro. Tal escolha procedimental desconsidera a perspectiva
multidimensional da pobreza, que incorpora outros parametros, como o acesso a
educacao, segurancga, saude e liberdade, bem como a relagdo desses fatores com a

deficiéncia dos autores e outros marcadores sociais como idade, género e racga.

Diante do contexto narrado, o presente trabalho busca construir uma
metodologia para elaboracédo de modelo de auto de constatagdo que leve em

consideragao as variaveis necessarias para se garantir a igualdade material na
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analise do enquadramento no critério de miserabilidade para fins de concessao de
BPC.

Ressalta-se que, ainda que em volume muito menor (apenas 66 processos
em 2023), as agdes de BPC ajuizadas por idosos s&o instruidas por meio do mesmo
modelo de auto de constatagdo, uma vez que os parametros legais sdo os mesmos,
porquanto ndo se vislumbra prejuizo de incluir também essa versao do beneficio e

as particularidades do seu publico-alvo nas consideragdes da elaboragao do auto.

De modo a alcancar o fim pretendido, outro propdsito deste estudo € defender
viabilidade juridica da utilizagdo de um critério mais amplo do que a renda para a
afericdo da miserabilidade, com base na andlise da evolugédo jurisprudencial e
legislativa sobre o tema aliada ao conceito de desenvolvimento como liberdade,

idealizado pelo economista Amartya Sen.

Assim, optou-se pelo método da revisdo bibliografica e documental como
fundamento para a pesquisa, bem como, de forma secundaria, pela metodologia
quali-quantitativa, em razdo da necessidade de interpretacdo ocasional de dados

estatisticos.

Em razdo de seus objetivos especificos, trés serdo os capitulos desta
monografia. O primeiro se destina a apresentar a concepgao do desenvolvimento
como liberdade, a qual sera utilizada para operacionalizar a elaboragdo do produto

pratico deste estudo.

O segundo capitulo, por sua vez, tratara da apresentacdo do BPC e da
evolucao legislativa e jurisprudencial do critério de miserabilidade para a concesséo
do beneficio, que teve como principal marco evolutivo a virada jurisprudencial que
culminou na declaragao de inconstitucionalidade por omissao do § 3° do art. 20 da
Lei n. 8.742/93.

Por fim, no ultimo capitulo serdo discutidas as particularidades da
judicializagdo em matéria previdenciaria e assistencial, a fim de que seja
apresentada uma proposta de modelo de auto de constatagcdo para fins de
concessao de BPC compativel com o contexto da 82 Vara Federal da Secéao

Judiciaria de Pernambuco.
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1. A IDEIA DE DESENVOLVIMENTO COMO LIBERDADE E A
POBREZA COMO PRIVAGAO DE CAPACITAGOES

1.1. A teoria do desenvolvimento como liberdade e a abordagem

das capacitagcoes

E prevalente a concepgdo de que o progresso de um pais & mensurado pelo
seu crescimento econdmico, demonstrado por meio de indices como o Produto
Interno Bruto (PIB), a renda per capita ou pelos avangos na area da tecnologia ou da
industrializagdo. Critico a esse ponto de vista, o qual considera restritivo, Amartya
Sen, autor do livro Desenvolvimento como Liberdade, originalmente publicado em
1999, propde a conceituacdo do desenvolvimento como um processo de expansao

das liberdades reais desfrutadas pelos individuos (Sen, 2010, p. 16).

Nao se trata de negar o papel da riqueza na determinagao da qualidade de
vida, mas sim de reconhecer a natureza limitada e dependente de tal vinculagao
(Sen, 2010, p. 28). O crescimento econémico nao pode ser considerado um fim em
si mesmo; em verdade, a relagdo entre acumulacido de renda e realizacdo pessoal
nao é exclusiva nem uniforme, porquanto influenciada por diversos outros fatores

culturais e sociais (Sen, 2010, p. 27-29).

Com efeito, a pobreza é uma condicao multidimensional, e o estudo do
desenvolvimento exclusivamente por meio do viés da insuficiéncia de recursos
financeiros acaba por legitimar a percepcdo de que a superagdo desse estado
resume-se a maximizagao da renda, o que é insuficiente para promover uma

transformacao efetiva da realidade (Siqueira; Silva; Souza, 2023, p. 125).

Isso posto, a valoracdo da liberdade como meio e como fim do
desenvolvimento é justificada, essencialmente, por duas razdes: a razdo avaliatoria
e a razao da eficacia (Sen, 2010, p. 17). Sen (2010, p. 33) fundamenta a importancia
do aspecto avaliativo na constatacdo de que o éxito de uma sociedade deve ser
mensurado a partir do grau de acesso as liberdades substantivas (liberdade politica,
liberdade para receber educagao basica, etc) conferido aos seus membros, ou seja,

0 seu bem-estar.
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Quanto a razao da eficacia, o economista a relaciona a for¢a da livre condicéo
de agente das pessoas, qualificada por ele como a situagdo na qual alguém, ao
fazer uso de prerrogativas que Ihe sao conferidas por possuir determinada liberdade,
ocasiona mudanca em seu meio, com a orientacdo de seus préprios principios e
valores (Sen, 2010, p. 34). Em outras palavras, a liberdade é determinante para a
iniciativa individual, potencializando a capacidade de autocuidado e de influéncia
social das pessoas, componentes essenciais para a perpetuacdo em cadeia de um

desenvolvimento de viés participativo (Sen, 2010, p. 33).

Para além disso, ha que se reconhecer a vinculacdo empirica entre os
diferentes tipos de liberdade, os quais podem fortalecer uns aos outros (Sen, 2010,
p. 25). Oportunidades sociais, como o livre acesso a saude e educacao, facilitam a
participagdo econémica, a qual, por sua vez, também influi na captagcao de recursos

publicos para investimento em novas politicas sociais (Sen, 2010, p. 26).

Nota-se, outrossim, que a inovagao tedrica ndo se restringe ao campo do
desenvolvimento, mas também amplia o proprio conceito de liberdade, que, na
concepgao do economista, admite a coexisténcia de diversas dimensdes de
liberdade, interrelacionadas entre si e direcionadas a concretizacdo do bem-estar e

da justica social (Siqueira; Silva; Souza, 2023, p. 128).

O referido carater inter-relacional das liberdades é denominado por Sen de
papel instrumental das liberdades e esta relacionado a eficacia de determinada
liberdade como meio de promocédo de algumas das demais, funcionando como
principal meio para o desenvolvimento (Sen, 2010, p.55-57). Em contraposigao e
complementaridade, ha o papel constitutivo das liberdades, o qual se associa ao fim
primordial do desenvolvimento, ressaltando a importancia da liberdade substantiva

para a formac¢do humana (Sen, 2010, p. 55)

Na perspectiva de Sen, cinco sao os tipos de liberdade, a partir da abordagem
instrumental: as liberdades politicas, as facilidades econdmicas, as oportunidades

sociais, as garantias de transparéncia e a segurancga protetora (Sen, 2010, p. 25).

De maneira geral, as liberdades politicas dizem respeito a possibilidade de
participar livremente da vida politica, incluindo o direito de votar, se candidatar a
cargos publicos, expressar opinides politicas e se associar a grupos politicos (Sen,

2010, p. 58). As facilidades econémicas, por seu turno, podem ser definidas como o



14

acesso a utilizagdo de recursos econdbmicos com propoésitos de consumo, producao
ou troca (Sen, 2010, p. 59).

Ja as oportunidades sociais se consubstanciam na disponibilidade de servigos
basicos como educacdo, saude e assisténcia social, os quais promovem melhorias
na vida privada e na participagédo econdmica e politica (Sen, 2010, p. 59). De outra
banda, as garantias de transparéncia discutem as necessidades de sinceridade nas
relagdes interpessoais e institucionais, viabilizando a prestacdo de contas e o

combate a corrupgéo (Sen, 2010, p. 60).

Finalmente, a seguranga protetora refere-se a protegao contra situagdes de
risco ou desastres, sejam elas fixas, como o desemprego, ou ad hoc, como

catastrofes naturais (Sen, 2010, p. 60).

Nesse contexto, inegavel a correlagéo entre as liberdades propostas por Sen
e a nogao contemporanea de direitos humanos, pautada nas geragdes ou
dimensdes de direitos. Pode-se dizer que as liberdades politicas, as facilidades
econdmicas e as garantias de transparéncia aproximam-se dos direitos de primeira
geracao, enquanto as oportunidades sociais e a seguranca protetora

assemelham-se aos direitos de segunda geracéo.

Sobre o tema, tanto Rodrigues (2008, p. 109) quanto Bedin e Nielsson (2012,
p. 758) enfatizam as contribuicdes de Sen no que se refere a diferenciagao entre os
direitos de primeira e segunda geracbes (liberais ou civis e sociais,
respectivamente), em especial quanto ao que se discute sobre o carater

fundamental desses ultimos.

Sob a dtica liberal, a ideia de direitos fundamentais esta atrelada a garantia de
nao-intervengao estatal na esfera individual, de carater universal e autoaplicavel
(Rodrigues, 2008, p. 110). Em contrapartida, a concepgao socialista dos direitos
fundamentais enfatiza a sua capacidade de efetivamente conferir liberdade a todos
os individuos, promovendo a justica por meio da igualdade material, em detrimento

da igualdade formal liberal (Rodrigues, 2008, p. 110).

Os defensores da perspectiva liberal, ao conferirem carater fundamental
apenas aos direitos de primeira geragao, pretendem separar as concepgdes de
liberdade e justica, compreendendo a primeira como meio para a segunda (Bedin e

Nielsson, 2012, p. 762). A partir da interpretacdo da teoria seniana, todavia, ha uma
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relacdo de influéncia mutua entre a construgdo de uma teoria de justica e uma
concepgao de liberdade, de modo que sua segmentacédo s6 é possivel em termos
formais (Rodrigues, 2010, p. 46).

Logo, ndo ha que se falar na desconsideragdo do aspecto fundamental dos
direitos sociais sob essa justificativa. A legitimidade e a fundamentalidade dos
direitos humanos, na perspectiva de Sen, s6 podem ser testadas por meio da
discussao publica livre (Rodrigues, 2008 p. 113). No Brasil, o carater fundamental
dos direitos sociais, assim como o dos direitos civis, encontra-se democraticamente

positivado na Constituicao Federal.

O economista também rejeita a nogdo de que os direitos civis sejam
autoaplicaveis, apresentando a diferenciagdo entre as obrigacbes perfeitas
(omissbes especificas, de dimensado negativa) e imperfeitas (a¢gdes com objetivos
gerais, dimensao positiva) decorrentes dos direitos fundamentais (Bedin e Nielsson,
2012, p. 762).

Na concepgcdo de Sen, todos os direitos, sem excegdo, prescrevem
obrigacdes tanto perfeitas quanto imperfeitas (Bedin e Nielsson, 2012, p. 763).
Dessa forma, ndo se vislumbra hierarquia de importancia entre os direitos de
primeira ou de segunda geragdo, o que tampouco se observa em relagdo as

liberdades substantivas.

A instrumentalizagdo dos direitos fundamentais por meio da teoria do
desenvolvimento como liberdade esta fortemente conectada a abordagem das
capacitagdes (capabilities), idealizada por Amartya Sen e posteriormente aprimorada
pela fildsofa norte-americana Martha Nussbaum. De forma resumida, a abordagem
das capacitagbes propde uma critica ao subjetivismo das teorias utilitaristas de
bem-estar social, que tornam dificil a construcdo de um padrdao comparativo

interpessoal (Kang, 2011, p. 355).

Sen utiliza como ponto de partida a teoria da justica de Rawls, a qual
baseia-se na ideia de que, ainda que existam diferentes concepgdes de bem-estar
em uma sociedade, ha uma categoria de bens primarios de desejo comum,
aproveitaveis por todos para esse fim (Kang, 2011, p. 354). Contudo, para Sen,

Rawls erra ao nao levar em consideragcdo que a conversdo desses bens em
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desenvolvimento ndo se da de maneira uniforme, devido as diferencas entre as

pessoas que deles dispdem (Sen, 2001, p. 81).

Para solucionar esse problema, Sen sugere a ado¢ao da abordagem das
capacitagdes. A teoria pode ser explicada por meio da interligagdo dos conceitos de
funcionamentos e de capacitagdes, os quais se relacionam, respectivamente, com a

avaliagao do bem-estar e da liberdade para buscar o bem-estar (Sen, 2001, p. 79).

Os funcionamentos podem ser compreendidos como os elementos que
constituem o estado de ser das pessoas (Giacomelli; Marin; Feistel, 2017, p. 97).
Eles incluem aspectos que as pessoas valorizam em suas vidas, como estar
adequadamente nutrido, ter boa saude, escapar de mortalidade prematura, ser feliz,

ter autorrespeito e participar da vida comunitaria (Sen, 2001, p. 79).

Assim, o conjunto dos elementos que uma pessoa alcanga pode ser visto
como um vetor de funcionamentos, relacionando-se diretamente com o bem-estar

efetivamente alcangado (Kang, 2011, p. 356).

Por outro lado, as capacitagdes referem-se a liberdade das pessoas para
alcancar as condicdes de vida que idealizam (Kang, 2011, p. 356). Elas consistem
nas varias combinagdes possiveis de funcionamentos que refletem as escolhas de
um individuo para viver da forma que deseja (Sen, 2001, p. 80). Dessa forma,
enquanto os funcionamentos representam o que é efetivamente alcangado, as
capacitacoes refletem a liberdade individual de escolha por determinado modo de

viver (Giacomelli; Marin; Feistel, 2017, p. 98).

A abordagem das capacitagdes, portanto, propée uma mudanga no foco
tradicional na renda nacional e per capita, direcionando a atencdo para a
identificacdo dos espagos mais relevantes para os individuos, e acordo com suas
proprias concepgdes, e os contextos onde a igualdade deve ser buscada, com o
objetivo final de melhorar a qualidade de vida humana (Giacomelli; Marin; Feistel,
2017, p. 96).

Consequentemente, a expansdo das liberdades se daria por meio da
expansao das capacitagbes, mormente por meio da estruturacdo de politicas
publicas, em uma relacao de mao dupla, na qual os novos rumos das intervengoes
estatais seriam influenciados pela reagao popular ao incentivo recebido, conferindo

protagonismo ao individuo (Sen, 2010, p.33).
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Enquanto estudioso, Sen pretendia elaborar uma teoria de aplicacdo ampla, a
ser adequada as finalidades do caso concreto, de modo que optou por nao definir
uma lista minima de capacitagdes (Bregalda; Centenaro; Zambam, 2022, p. 8). Ja
Martha Nussbaum, com quem colaborava frequentemente, escolhe formular uma
lista flexivel de capacitagcbes basicas, elaborada ndo com base numa perspectiva
universal e utopica de garantia de liberdades, mas parcial e direcionada para
questdes pontuais de justica social, ligadas a grupos marginalizados (Bregalda;

Centenaro; Zambam, 2022, p. 8).

Tal negacdo ao universalismo das liberdades ecoa na teoria critica dos
direitos humanos de Joaquin Herrera Flores, a qual propde que os direitos humanos
devem ser entendidos como resultados de uma luta constante travada pelos grupos
menos favorecidos por acesso aos bens necessarios a vida, apoiada ou nao nos

sistemas de garantia positivados (Flores, 2009, p. 30).

Ao reconhecer a superagdo da desigualdade como um processo de
(auto)empoderamento de setores minoritarios, Flores ressalta um universalismo de
chegada, em detrimento de uma nogéo universal abstrata de que parte do principio
de que a mera previséo legal é suficiente para conferir a igualdade material (Flores,
2009, p. 157). Assim, o ponto de vista de Nussbaum incorpora e expande a ideia de
condicdo de agente defendida por Sen, ja examinada neste trabalho, atribuindo
protagonismo ao individuo e a comunidade em sua esfera de influéncia, todavia sem

deixar de assinalar a luta que marca qualquer avanco na expansao de capacitagdes.

Essa aproximacgao entre a agéncia individual e o bem-estar é caracteristica da
obra de Nussbaum e ponto de divergéncia em relacdo a Sen. O economista encerra
0os conceitos de capacitacbes e funcionalidades exclusivamente dentro da
perspectiva do bem-estar, enquanto a filésofa opta por evidenciar, a agéncia por
meio do conceito de razdo pratica, entendida como a capacidade de planejar
criticamente a prépria vida, duplamente como funcionalidade hierarquicamente

superior e capacitagao (Santos, 2018, p. 35).

Ademais das dissensdes relatadas, para o escopo desta monografia é
significativo apresentar o conceito de capacitagdes para Nussbaum, que as divide
em trés tipos: as internas, as combinadas e as basicas (Nussbaum, 2011, p. 21-23).

As capacitagbes internas sao caracteristicas pessoais adquiridas por meio da
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interacdo com o0 ambiente, como tracos de personalidade, aptiddes e capacidades
intelectuais (Nussbaum, 2011, p. 21). As capacitagbes combinadas, por outro lado,
associam-se ao sentido original pretendido por Sen, sendo entendidas como as
oportunidades de escolha que alguém possui para agir em um determinado contexto

social e politico (Nussbaum, 2011, p. 22).

Ja as capacitacdes basicas estao relacionadas a capacidades inatas de um
individuo que tornam possivel o seu desenvolvimento posterior, desde que
devidamente estimuladas (Nussbaum, 2011, p. 24). Essa abordagem é utilizada por
Nussbaum principalmente para justificar um tratamento equanime a pessoas com
habilidades cognitivas distintas, rejeitando uma concepgdo meritocratica de

capacitagdées (Nussbaum, 2011, p. 24).

Ainda que reconhega especialmente a sutileza da distingdo entre
capacitacoes internas e combinadas, a autora assinala a relevancia da compreensao
da influéncia do meio no exercicio das capacitagdes internas: o diagnéstico da
evolucdo de uma sociedade certamente pode se dar com base nas condigdes
criadas para a realizacdo de funcionamentos com base nas capacitacbes
(Nussbaum, 2011, p. 22-23).

Nesse sentido, Nussbaum argumenta em favor da necessidade da
determinacao de uma lista de capacitagbes como padrdo minimo para a garantia da
dignidade humana (Nussbaum, 2011, p. 32). A filosofa adota posicdo mais
resolutiva, debatendo o papel do Estado e do individuo na promocg¢ado do
desenvolvimento humano (Santos, 2018, p. 37): ao admitir-se um primeiro rol de
capacitagoes, abre-se espaco tanto para o accountability perante a atuagao estatal,

quanto para a discussao democratica sobre a adicdo de novas capacitagoes.

Pelo exposto, bem como considerando os fins praticos do trabalho, opta-se
pela utilizacdo do conjunto de capacitagdes, livremente traduzido do inglés, proposto
por Nussbaum em seu livro Creating Capabilities: The Human Development

Approach, de 2011, a seguir apresentado por meio de um quadro.
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Quadro 1 - Capacitagbes centrais segundo Martha Nussbaum

Capacitagdes centrais

Vida

Ter a capacidade de viver até o fim de uma vida humana de duragéo
normal.

Saude fisica

Ser capaz de ter boa saude, incluindo a saude reprodutiva; alimentar-se
adequadamente; dispor de moradia adequada.

Integridade fisica

Ser capaz de ir e vir liviemente; de estar protegido contra ataques de
violéncia, inclusive sexual. Possuir oportunidades de satisfagao sexual e
escolha reprodutiva.

Sentidos, imaginagao
e pensamento

Ser capaz de usar os sentidos, a imaginagdo, o pensamento e o
raciocinio de modo informado e cultivado por uma educagédo adequada,
incluindo a alfabetizagéo e o treinamento matematico e cientifico basico.
Ser capaz de usar a prépria mente de modo protegido por garantias de
liberdade de expressdo, com respeito tanto a expressao politica quanto
artistica, e liberdade de exercicio religioso.

Emocgoes

Ser capaz de manter relagcbes afetivas com coisas e pessoas fora de nés
mesmos. N&o ter o desenvolvimento emocional bloqueado por medo e
ansiedade.

Razao pratica

Ser capaz de formar uma concepgdo de bem e de ocupar-se com a
reflexao critica sobre o planejamento da prépria vida.

Afiliagao/Associagao

Ser capaz de viver com e voltado para outros, reconhecer e mostrar
preocupagdo com outros seres humanos, ocupar-se com varias formas
de interagdo social. Ter as bases sociais de autorrespeito e nao
humilhagéo; ser capaz de ser tratado como um ser digno cujo valor &
igual ao dos outros (n&do-discriminagao).

Outras espécies

Ser capaz de viver uma relagdo préoxima e respeitosa com animais,
plantas e a natureza.

Lazer

Ser capaz de rir, brincar e desfrutar de atividades recreativas.

Controle sobre o
proprio ambiente

Na esfera politica, ser capaz de participar efetivamente das escolhas
politicas que governam a prépria vida; No ambito material, ser capaz de
ter direitos de propriedade em base igual a dos outros; ser capaz de
buscar emprego e ser protegido de busca e apreensdo arbitraria. No
trabalho, ser capaz de trabalhar exercendo a razdo pratica e
participando de relacionamentos de reconhecimento mutuo com demais
trabalhadores.

Fonte: elaboragao propria, com dados de Nussbaum (2011, p. 33-34)
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1.2. A pobreza como privagao de capacitagoes

No ambito da economia tradicional, o bem-estar de um individuo é avaliado
pelo seu dominio sobre bens e servigos, com foco na variavel renda, de modo a
determinar o poder de compra (Santos, 2007, p. 18). Assim, a pobreza é comumente

entendida como insuficiéncia de renda.

Dois fatores justificam essa abordagem: o fato de queos indicadores de
pobreza baseados na insuficiéncia de renda sao representados por uma medida
escalar, permitindo a ordenacido de situacdes sociais alternativas, e a estreita
correlagdo entre o nivel de renda e os bem-estar fisico, pois o acesso a bens e
servicos se da por meio de recursos financeiros (Barros; Carvalho; Franco, 2006, p.
7).

Amartya Sen, contudo, ao escrever sobre o desenvolvimento como liberdade,
afirma que a pobreza deve ser definida como a privagado de capacitagdes basicas
que acomete um individuo (Sen, 2010, p. 120). Novamente, nio se trata de negar a
importancia da renda como condicionante do acesso a liberdade, mas de reconhecer
que a prosperidade financeira ndo deve ser o fim primordial das politicas publicas de
combate a pobreza, uma vez que as capacitagdes revelam uma perspectiva mais

completa de bem-estar social.

O autor respalda seu ponto de vista em trés argumentos: o de que as
privagdes de capacitagdes sao intrinsecamente importantes, enquanto a renda é
apenas instrumentalmente importante; a constatagcdo de que existem outras
influéncias sobre a privagao de capacidades além do nivel de renda; e a observagao
de que a relagdo instrumental entre baixa renda e baixa capacitagéo é variavel entre
comunidades, familias e individuos (Sen, 2010, p. 120-121). O ultimo ponto é
especialmente importante para os fins deste trabalho, dado que se busca criar um
modelo de auto de constatacdo capaz de avaliar as capacitagdées e funcionamentos
basicos de individuos que possuem distintas realidades sociais e caracteristicas

pessoais.

Nesse sentido, Sen ressalta especialmente que deve ser levada em
consideragao a possibilidade de um acoplamento de desvantagens entre a privagao

de renda e adversidades na conversao dessa renda em funcionamentos (Sen, 2010,
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p. 121). Ou seja, fatores como saude precaria, falta de acesso a servigos publicos,
discriminagado e desigualdade social, além de limitarem o potencial de alguém para
auferir renda, podem impedir que uma pessoa transforme sua renda em

funcionamentos efetivos, agravando ainda mais a situagao de pobreza.

Assim, com o intuito de permitir uma analise mais igualitaria das capacitagdes
e funcionamentos, o economista apresenta cinco fontes de variagcao entre rendas
reais e as vantagens que podem ser obtidas delas (Sen, 2010, p. 98). Sao elas as
heterogeneidades pessoais, as diversidades ambientais, as variagdes no clima

social, as diferencas de perspectivas relativas e a distribuicdo na familia.

As heterogeneidades pessoais referem-se as diferengas individuais entre as
pessoas, como idade, género e saude, que afetam a maneira como elas utilizam os
recursos para alcangar funcionamentos (Sen, 2010, p. 99). Ja as diversidades
ambientais dizem respeito as variagdes nas condi¢cdes naturais e geograficas que
afetam a vida das pessoas, incluindo circunstancias climaticas, poluicdo e presenca

de doencas infecciosas em uma regiao (Sen, 2010, p. 99).

Por outro lado, as variagdes no clima social abordam as condi¢des sociais,
que para o autor abrangem os servigos publicos oferecidos, como o de educagéo, a
prevaléncia ou auséncia de crime e violéncia e a natureza das relagbes comunitarias
(Sen, 2010, p. 99). Quanto as diferencas de perspectivas relativas, o autor sinaliza a
necessidade de levar em consideragcdo a forma como as discrepancias encontradas
entre os padrbes de vida de diferentes comunidades afetam a capacidade de
realizacédo de certos funcionamentos (Sen, 2010, p. 100). Tal ponto de vista é util
principalmente na analise da pobreza relativa em economias desenvolvidas, uma
vez que, ainda que possuam condicdes dignas de subsistir, os que dispdem de

menos recursos ndo participardo da vida comunitaria de maneira igualitaria.

No que tange a ultima variagéo, da distribuicdo na familia, destaca-se que o
bem-estar de uma pessoa dependera também dos interesses e objetivos do seu
grupo familiar (Sen, 2010, p. 100). As regras intrafamiliares distributivas de renda,
com base, por exemplo, na idade, género ou enfermidades que acometam os seus
membros, podem fazer grande diferenca no desenvolvimento individual e nos

desafios a serem superados por meio da gestdo das capacitagoes.
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As fontes de variagdo entre rendas reais e as vantagens delas obtidas
remetem aos conceitos de pobreza absoluta e relativa, também abordados por
Amartya Sen. Enquanto a pobreza absoluta esta relacionada a definicido de um
padrdo minimo de vida que assegure a sobrevivéncia fisica de um individuo, a
pobreza relativa pode ser entendida como a incapacidade de uma pessoa de
participar plenamente na vida econdmica e social em comparagdo a um padrao
social dominante (Barreto Filho, 2022, p.361-363).

Afirma o autor que a privacao relativa de rendas pode resultar em privagao
absoluta de capacitagdes, nogao especialmente relevante para avaliar a pobreza em
paises desenvolvidos (Sen, 2010, p.122). Ser relativamente pobre de renda em um
pais rico pode acarretar em uma grande desvantagem em termos de capacitagoes,
uma vez que sao necessarios mais recursos financeiros para realizar o mesmo
funcionamento, de acordo com os parametros daquela sociedade, situagado que gera
exclusao social, ainda que o nivel de renda do individuo seja superior ao da renda

per capita de paises em desenvolvimento (Sen, 2010, p.123).

Concluida a apresentagao dos conceitos, € necessario pontuar, todavia, que
ao admitir-se que a superacado da pobreza se realizara por meio da expansao de
liberdades, € necessario reconhecer que Sen falha ao ndo levar em consideragao a
influéncia das relagdes de poder no desenvolvimento de uma sociedade, tanto em

termos geopoliticos quanto na esfera nacional ou local (Oliveira, 2007, p. 20).

Na sua critica ao pensamento seniano, Oliveira (2007, p. 22) se utiliza de uma
concepcao de poder multiplo e relacional, baseada na intersec¢cao dos estudos de
Foucault e Bourdieu. Com efeito, fala-se do poder que se constréi em todas as
relacbes humanas, de forma relativa entre aqueles que detém bens e os que nao os

possuem em quantidade suficiente (Oliveira, 2007, p. 22). Nas palavras de Foucault:

O poder, acho eu, deve ser analisado como uma coisa que circula, ou
melhor, como uma coisa que sé funciona em cadeia. Jamais ele esta
localizado aqui ou ali, jamais estd entre as maos de alguns, jamais é
apossado como uma riqueza ou um bem. O poder funciona. O poder se
exerce em rede e, nessa rede, ndo s6 os individuos circulam, mas estao
sempre em posicdo de ser submetidos a esse poder e também de
exercé-lo. Jamais eles sdo o alvo inerte ou consentidor do poder, sao
sempre seus intermediarios. Em outras palavras, o poder transita pelos
individuos, ndo se aplica a eles (Foucault, 1999, p. 35).
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Essa nocao de poder esta necessariamente atrelada, sob a d6tica da teoria dos
campos de Bourdieu, aos conflitos travados entre os diferentes agentes sociais e
instituicdes em prol da ampliacdo de sua area de influéncia em determinado campo.

Sobre a natureza conflituosa dos campos, afirma Bourdieu:

Para explicar o fato de que todos os campos sejam o lugar de concorréncias
e conflitos, ndo é preciso invocar uma "natureza humana" egoista ou
agressiva, tampouco alguma “vontade de poder": [...] E a prépria estrutura
do campo, ou seja, a estrutura da distribuicdo (desigual) das diferentes
espécies de capital que, ao engendrar a raridade de certas posi¢des e os
ganhos correspondentes, favorece as estratégias visando destruir ou reduzir
tal raridade, pela apropriacdo das posi¢cdes raras, ou a conserva-la pela
defesa dessas posigdes (Bourdieu, 2001, p. 223).

O efeito desses embates no individuo € diretamente influenciado pelo habitus,
que consiste na aproximagao conceitual entre 0 mundo objetivo e o0 mundo subjetivo
das individualidades (Setton, 2002, p. 63).

Habitus é entdo concebido como um sistema de esquemas individuais,
socialmente constituido de disposigbes estruturadas (no social) e
estruturantes (nas mentes), adquirido nas e pelas experiéncias praticas (em
condi¢des sociais especificas de existéncia), constantemente orientado para
fungcdes e agdes do agir cotidiano. Pensar a relagdo entre individuo e
sociedade com base na categoria habitus implica afirmar que o individual, o
pessoal e o0 subjetivo sdo simultaneamente sociais e coletivamente
orquestrados (Setton, 2002, p. 63).

A comparacgao entre as perspectivas de Bourdieu e Sen reflete a tensao entre
agéncia individual e estrutura social. Enquanto Bourdieu enfatiza a influéncia das
estruturas sociais no comportamento dos individuos através do habitus, Sen destaca
a capacidade das pessoas de moldar o proprio futuro por meio de escolhas racionais
(Sen, 2010, p. 318).

Ao concentrar a responsabilizagcdo do desenvolvimento e da superagao da
pobreza na condigdo de agente do préprio individuo, apoiado no mito da soberania
da raz&o pratica aristotélica, Sen acaba por afastar-se dos objetivos concretos de
uma engenharia social do progresso, uma vez que simplifica os processos
envolvidos na producdo de mudancas reais na sociedade (Oliveira, 2007, p. 14).
Nao ha de se esperar que, considerando o capital econédmico dos atores do mercado

e as limitagdes da racionalidade préprias da condicdo humana, seja possivel
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alcancar a expansao concreta de liberdades substanciais por meio da intervengao

minima.

Diante do exposto, pode-se concluir que a teoria das capacitacbes de
Amartya Sen possui aplicagdo mais efetiva essencialmente na fase de diagnostico
dos niveis de pobreza de determinada regido, acrescentando pouco em termos de
solugdes praticas para permitir a superagao das desigualdades. Logo, tendo em
vista que pretende-se elaborar uma ferramenta de constatagdo de miserabilidade,
segundo critérios legalmente estabelecidos, a abordagem escolhida revela-se

adequada para os fins do trabalho, ainda que reconhecidas as suas limitagdes.



25

2. A EVOLUGAO DO REQUISITO DE MISERABILIDADE PARA A
CONCESSAO DO BENEFICIO DE PRESTAGAO CONTINUADA

2.1. O Beneficio de Prestagao Continuada (BPC)

A origem do BPC remonta ao periodo da redemocratizagdo, durante os
debates da Assembleia Nacional Constituinte. Thomassim e Wunsch (2023, p. 64)
destacam dois fatores que impulsionaram as discussdes sobre o tema: a experiéncia
com a Renda Mensal Vitalicia (RMV) e a militdncia dos grupos organizados das

pessoas com deficiéncia.

Sobre a RMV, Nobre (2020, p. 242) reconhece que sua instituicdo pela Lei n.
6.179/74 representou o primeiro esforgo estatal no sentido de conceder um beneficio
assistencial de carater continuo, ainda que vinculado ao sistema da Previdéncia

Social.

Faziam jus a percepgdo da Renda Mensal Vitalicia, no valor de 60% do
salario minimo, idosos a partir dos 70 anos e pessoas incapacitadas para o trabalho,
anteriormente denominadas “invalidas”, desde que se enquadrassem em uma de
trés condigdes: (i) possuir ao menos 12 meses de filiagdo previdenciaria; (ii) ter
exercido trabalho remunerado por pelo menos 5 anos, mesmo sem filiacdo ao
sistema previdenciario, ou (iii) comprovar seu ingresso no regime da Previdéncia
apos os sessenta anos, sem direito aos beneficios regulamentares, desde que nao

recebessem renda superior ao valor da RMV.

Tais restri¢gdes, tanto para Nobre (2020, p. 243) quanto para Stopa (2019, p.
232), prejudicaram o alcance e a efetividade do beneficio, em razdo de
condicionarem a percep¢ao de um valor complementar de renda a contribuicdo

previdenciaria pregressa ou a comprovagao da realizagdo de atividade laboral.

Ademais, em 1970, década de criacado da lei, a expectativa de vida ao nascer
do brasileiro era, em média, de 57,6 anos, segundo dados da Geréncia de Estudos e
Analises da Dinamica Demografica do IBGE (Em 2022 [...], 2023). Logo, parte
minoritaria da populagdo idosa sequer alcancava a idade minima para receber o

beneficio.



26

Apesar de o texto legal n&do fazer explicitamente mencdo a pessoa com
deficiéncia, optando por um critério baseado na incapacidade laboral permanente,
Nobre (2020, p. 243) aponta que, a época, individuos com deficiéncia eram
rotulados como invalidos e, portanto, frequentemente recebiam a RMV como

beneficio.

Diante dessa realidade, as organizagbes ligadas ao movimento social das
pessoas com deficiéncia, em meio as discussées da Constituinte, buscaram ampliar
as condi¢des de acesso a beneficios como a Renda Mensal Vitalicia, garantindo sua

existéncia e permanéncia pela via constitucional.

Em dissertagdo de mestrado sobre o tema, Santos (2023, p. 8) aponta que os
militantes foram capazes de persuadir as autoridades e sociedade da importancia de
suas demandas por meio do lobby concentrado nas audiéncias publicas da

Subcomisséo dos Negros, Populagdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias.

Além disso, a mesma autora menciona que a conexao anterior com
legisladores e os motivos pessoais dos membros constituintes para se envolverem
na Subcomissdao foram fatores que facilitaram a atuacdo do movimento (Santos,
2023, p. 8).

No que tange a garantia constitucional ao Beneficio de Prestacdo Continuada,
Santos (2023, p. 100) cita como determinante a atuacdo dos grupos e associagoes
liderados por pessoas com deficiéncia. Apenas por meio Emenda Popular n°
PE-00077-6, proposta conjuntamente pela Associacdo Canoense de Deficientes
Fisicos, pela Escola Especial de Canoas (Rio Grande do Sul) e pela Liga Feminina
de Combate ao Cancer e aprovada pela Comissdo de Sistematizacdo da

Assembleia Constituinte, foi possivel a fixagao do beneficio abordado neste trabalho.

Embora o conteudo da emenda contemplasse apenas as pessoas com
deficiéncia, Nobre (2020, p. 243) aponta para um fenémeno recorrente nas politicas
assistenciais brasileiras, que é a equiparagao da vulnerabilidade das pessoas com
deficiéncia a dos idosos. Dessa forma, foi incluida na redacao final também a

protecdo ao idoso incapaz de prover a prépria subsisténcia.

Para além da inclusdo do BPC no texto constitucional, a qual € importante, no
entendimento de Penalva, Diniz e Medeiros (2010, p. 54), por permitir o acionamento

do Poder Judiciario diretamente ao Supremo Tribunal Federal (STF), merece realce
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o estabelecimento do sistema tripartite da Seguridade Social, positivado no art. 194,
caput, da Carta Magna, o qual determina a separagao entre as a¢des de garantia de

direitos nas esferas da saude, da previdéncia e da assisténcia social.

A previsdo constitucional da assisténcia social como direito, ainda que de
forma contida, serviu para ressaltar suas diferengas em comparagcéo com o sistema
previdenciario, baseado na légica da contribuigdo. Por ser o BPC desvinculado do
exercicio laboral e, principalmente, por possuir carater declaratério, ha forte
resisténcia a sua concessao na cultura institucional do INSS, entidade responsavel
por operacionalizar a benesse, ante a concepcédo de que aqueles que requerem o
beneficio estdo mais propensos a cometer fraudes, bem como em decorréncia do
estigma meritocratico de que a politica assistencial funciona como estimulo a

manutengao da pobreza (Stopa, 2019, p. 243).

Apos a promulgagao da Constituicdo, bem como das suas diversas emendas
ao longo dos anos, atualmente o Beneficio de Prestagdo Continuada encontra-se
previsto no art. 203, mais especificamente em seu quinto inciso, nos seguintes

termos:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por
objetivos:

]

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem nio possuir meios de prover a
prépria manutencgdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei (Brasil, 1988).

Nota-se que o inciso V é norma de eficacia limitada, dependendo de lei
posterior para produzir efeitos. Assim, ainda que a politica de garantia de renda nao
contributiva para pessoas idosas e com deficiéncia estivesse constitucionalmente

prevista,

a definicio da idade minima para acesso ao beneficio por idoso, a
especificacdo da “pessoa portadora de deficiéncia” detentora do direito,
assim como o minimo de renda necessario a manutengdo da pessoa com
deficiéncia e do idoso, foram deixados para o ambito da politica
governamental (Miranda, 2013, p. 444).
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No periodo pos-Constituinte, houve resisténcia a elaboracdo da referida
regulamentagao. As dificuldades econdmicas e fiscais, juntamente com os repetidos
e infrutiferos esforcos para implementar planos de estabilizacao durante a década
de 1980, impulsionaram a ascensao do neoliberalismo, minimizando a iniciativa da

intervencao estatal na sociedade (Miranda, 2013, p. 445).

O cenario descrito resultou no veto presidencial integral do primeiro projeto de
Lei Orgéanica da Assisténcia Social (Loas), o Projeto de Lei (PL) n. 3.099/1989,
apresentado em junho de 1989 e que incluia trés tipos de beneficio de prestacéo
continuada: o abono-familia, a renda minima para o idoso e a renda minima para o
deficiente (Miranda, 2013, p. 445).

A guisa de fundamentac&o para o veto, o presidente Fernando Collor afirma,

por meio da Mensagem n. 672/90, publicada no Diario Oficial da Unido, que

Entre as razdes ponderaveis que justificam o veto, sobressai a da existéncia
na proposicdo de dispositivo contrario aos principios de uma assisténcia
social responsavel, que se limite a auxilios as camadas mais carentes da
populagdo, sem, contudo, comprometer-se com a complementagao
pecuniaria e continuada de renda, papel este de uma agao voltada a maior
disponibilidade de emprego e salarios dignos (Brasil, 1990).

Do exposto, nota-se o alinhamento de Collor a uma politica de intervencao
minima, a qual considera irresponsavel a complementag¢ao continua de renda, sob a
justificativa de que a concessao do beneficio poderia desmotivar o ingresso no
trabalho formal (Stopa, 2019, p. 235).

Em meio a crise de corrupcdo no Governo Collor, que viria a resultar no seu
impeachment em 1992, renovam-se os debates para a elaboragao da nova versao

da Loas. Sobre o periodo de elaboragao da lei, relata-se:

Esse processo de luta pela efetivagdo da Loas aglutinou e mobilizou
diversos setores em defesa da Politica de Assisténcia Social, antes
invisibilizada, que ganhou consisténcia tedrica e politica como direito social
e dever do Estado. Surgem outros sujeitos coletivos que passam a fazer a
defesa da Politica de Assisténcia Social e do BPC, tais como o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o Féorum Nacional de Assisténcia
Social, sendo também realizada a | Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social (Thomassim; Wunsch, 2023, p. 66).
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No ambito da movimentagao popular merece destaque a impetragao, em 8 de
novembro de 1993, do Mandado de Injungcdo n. 448/RS, perante o STF, o qual
requeria a regulamentacao do ja citado inciso V do artigo 203 da Lei Maior (Penalva;
Diniz; Medeiros, 2010, p. 54). Aproximadamente um més depois, em 7 de dezembro
de 1993, foi promulgada a Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n. 8.742/93). Esta
€ a redacao atual do art. 20, caput, o qual conceitua e simultaneamente institui o
BPC:

Art. 20. O beneficio de prestagdo continuada é a garantia de um
salario-minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65
(sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem n3o possuir meios de
prover a propria manutengdo nem de té-la provida por sua familia (Brasil,
1993).

Diante da exposi¢cédo ndo exaustiva do processo legislativo e politico que levou
a criacdo do Beneficio de Prestagdo Continuada, na subsecgdo seguinte serdo
discutidos os requisitos para a concessao do beneficio, com posterior enfoque

especial no critério da miserabilidade.

2.2. Os requisitos para concessao do BPC

2.2.1. Requisito etario

Conforme o caput do art. 20 da Loas, acima transcrito, a idade minima para a
concessao do beneficio de prestacao continuada para idosos € de 65 anos. No caso
do solicitante ser pessoa com deficiéncia, contudo, a lei ndo estipula qualquer limite
etario minimo, condicdo que atualmente permite que os requerentes sejam criangas

de qualquer idade.

Essa percepgao € corroborada pelo § 1° do art. 4° do Decreto n. 6.214/07,
que regulamenta o BPC e dispde sobre a sua operacionalizagdo. O ato normativo
indiretamente prevé o deferimento do beneficio as criancas e adolescentes ao definir
parametros para a afericdo da existéncia da deficiéncia nesses individuos,

reconhecendo as particularidades inerentes as suas idades:
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§ 1° Para fins de reconhecimento do direito ao Beneficio de Prestagao
Continuada as criangas e adolescentes menores de dezesseis anos de
idade, deve ser avaliada a existéncia da deficiéncia e o seu impacto na
limitagcdo do desempenho de atividade e restricdo da participagdo social,
compativel com a idade (Brasil, 2007).

2.2.2. Requisito familiar

Para fins de concessao do Beneficio de Prestagcao Continuada, notadamente
no que diz respeito ao calculo da renda per capita do grupo familiar, o § 1° do art. 20
da Loas determina que a familia € composta pelo solicitante, seu cénjuge ou
companheiro, seus irmaos solteiros, os pais e, na auséncia de um deles, a madrasta
ou o padrasto, além de filhos e enteados solteiros e os menores tutelados, com a

condicado de que vivam sob o mesmo teto.

O supracitado conceito de familia foi reafirmado pelo Superior Tribunal de

Justica (STJ) no REsp 1741057/SP, julgado em 2019, que possui a seguinte ementa:

PREVIDENCIARIO. RECURSO ESPECIAL. BENEFICIO ASSISTENCIAL.
RENDA MENSAL PER CAPITA. CONCEITO DE FAMILIA. ART. 20, § 1o.
DA LEI 8.742/1993, ALTERADO PELA LEl 12.435/2011. RECURSO
ESPECIAL DO MPF PROVIDO.

1. O conceito de renda mensal da familia contido na LOAS deve ser aferido
levando-se em consideragdo a renda das pessoas do grupo familiar que
compartiihem a moradia com aquele que esteja sob vulnerabilidade social
(idoso, com 65 anos ou mais, ou pessoa com deficiéncia).

2. Na hipétese, em que pese a filha da autora possuir renda, ela nao
compde o conceito de familia, uma vez que nao coabita com a recorrente,
nao podendo ser considerada para efeito de aferigdo da renda mensal per
capita.

3. Recurso Especial do MPF provido para restabelecer a sentenca de
primeiro grau (Brasil, 2019b).

Na pratica, com a vinculagédo administrativa da atualizacdo do Cadastro Unico
(CadUnico) para Programas Sociais do Governo Federal & percepcdo do BPC, por
meio do art. 12 do Decreto n. 8.805/2016, incorporado a Loas (art. 20, § 12) pela Lei
n. 13.846/19, a composicédo familiar do beneficiario € muitas vezes aquela que for
declarada no CadUnico, do qual se aproveitam também as informagées de renda
familiar mensal, as quais sao posteriormente comparadas com as bases de dados

do INSS e com o valor que for informado pelo requerente.
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2.2.3. Requisito da deficiéncia

O § 2° do art. 20 da Loas pormenoriza o critério da deficiéncia nas seguintes

condicoes:

§ 2° Para efeito de concessao do beneficio de prestagdo continuada,
considera-se pessoa com deficiéncia aquela que tem impedimento de longo
prazo de natureza fisica, mental, intelectual ou sensorial, o qual, em
interacdo com uma ou mais barreiras, pode obstruir sua participagao plena e
efetiva na sociedade em igualdade de condigbes com as demais pessoas
(Brasil, 1993).

Tal definicdo se encontra em consonancia com o conceito de deficiéncia
presente no art. 2°, caput, do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia. Ou seja, basta
que seja configurada a deficiéncia para que considere-se cumprido o requisito, néo

havendo distingdo entre os tipos ou graus de deficiéncia.

A avaliacdo da deficiéncia deve ser baseada na abordagem biopsicossocial
da medicina, realizada por equipe multiprofissional e interdisciplinar, e considerar os
impedimentos nas fungdes e nas estruturas do corpo, os fatores socioambientais,
psicolégicos e pessoais, a limitagdo no desempenho de atividades e a restricdo de

participacao (Brasil, 2015b).

No que se refere a afericdo do atendimento ao requisito da deficiéncia em
criangas e adolescentes, como ja delineado na subsecéo 2.2.1, deve ser avaliado o
impacto na limitacdo do desempenho de atividade e restricdo da participacao social

compativel com a idade do requerente.

2.2.4. Requisito da miserabilidade

Conforme previamente exposto, o art. 203, V da Constituicao Federal
condiciona a percepc¢ao do BPC a comprovacgao de que a pessoa com deficiéncia ou
0 idoso ndo possuam meios de prover a propria manutengao ou de té-la provida por
sua familia. Quando da promulgagéo da Loas, a opgéo legislativa para traduzir essa
orientacdo constitucional em politica publica foi a ado¢ao do requisito da renda per

capita minima, conhecido também como requisito da miserabilidade.
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Nesse contexto, compreende-se a escolha pela associagao do beneficio a um
critério de renda como uma forma de articulagédo de implantagao de politica publica
que focaliza uma vinculagdo exclusiva a extrema pobreza, de modo a reduzir o
alcance do BPC (Stopa, 2019, p. 247).

Assim, dada a importancia da compreensao do critério da miserabilidade para
as finalidades deste trabalho, o qual versa justamente sobre a constru¢édo de uma
ferramenta capaz de auxiliar na sua afericdo, o requisito da renda minima sera

abordado de forma isolada na proxima subsecéo.

A partir de uma analise mais aprofundada e especifica sobre sua evolugao
legislativa e jurisprudencial ao longo dos anos, espera-se precisar seu papel na
garantia dos direitos sociais e na promog¢ao da dignidade dos beneficiarios da

assisténcia social.

2.3. A evolucao do requisito de miserabilidade para a concessao do

Beneficio de Prestagao Continuada

23.1. Do descompasso jurisprudencial a declaragcao de

inconstitucionalidade por omissao do § 3°, art. 20 da Lei n. 8.742/93

O texto da Lei Orgéanica da Assisténcia Social originalmente promulgado em

1993 fixava o critério de renda sob as seguintes condicoes:

Art. 20. O beneficio de prestagdo continuada é a garantia de 1 (um) salario
minimo mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com 70
(setenta) anos ou mais e que comprovem ndo possuir meios de prover a
propria manutencédo e nem de té-la provida por sua familia.

§ 3° Considera-se incapaz de prover a manutencao da pessoa portadora de
deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita seja inferior a V4
(um quarto) do salario minimo.

§ 4° O beneficio de que trata este artigo ndo pode ser acumulado pelo
beneficiario com qualquer outro no ambito da seguridade social ou de outro
regime, salvo o da assisténcia médica (Brasil, 1993).

Diante da aplicagao estrita do limite de renda familiar feita pelos servidores do

INSS, Resende (2011, p. 109) relata o surgimento de demandas judiciais que
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contestavam a validade do critério de exclusdo. Por conseguinte, a época fixou-se
entendimento jurisprudencial no sentido de que seria inconstitucional a limitagéo da

renda mensal nos termos da lei vigente (Resende, 2011, p. 110).

Os fundamentos da posigdo jurisprudencial adotada centravam-se no

argumento

de que o dispositivo legal estabeleceu limite excessivamente baixo para a
renda mensal familiar per capita, que corresponde a miséria absoluta e
ignora o piso constitucional do salario minimo. Além disso, ao ser aplicado
de forma rigida, conduz a uma diferenciagdo arbitraria de situagdes
semelhantes, o que fere a isonomia. O teto legal excluiria de sua esfera de
protecdo grande numero de pessoas que estariam protegidas pelo preceito
constitucional e, como consequéncia, inviabilizaria o exercicio daquele

direito, configurando uma medida restritiva inconstitucional (Resende, 2011,
p. 110).

A controvérsia foi levada ao STF por meio da Agao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 1.232, ajuizada pelo Ministério Publico Federal (MPF)
em 24 de margo de 1995. Em 1998, ao apreciar o mérito da ADI, a Corte declarou a
constitucionalidade do dispositivo legal, com base no entendimento de que o critério
de Y do salario minimo era objetivo e ndo podia ser combinado com outros
indicadores de pobreza, cabendo ao legislador, ndo ao magistrado, a tarefa de criar
novas normas que incluissem outros critérios para avaliar a miserabilidade
(Marques, 2016, p. 122).

Essa decisao, contudo, ndo foi capaz de uniformizar a jurisprudéncia sobre o
tema, pois havia incerteza relacionada a existéncia ou nao do efeito vinculante erga
omnes da declaracéo de constitucionalidade em sede de ADI (Resende, 2011, p.
111).

Ainda que o STF mantivesse seu entendimento nas diversas reclamacgdes
ajuizadas pelo INSS ao longo dos préximos anos, os juizes das instancias ordinarias
continuavam a deferir o beneficio para pessoas com renda per capita acima do
limite, nos casos em que a parte demonstrava pobreza e incapacidade para o
trabalho, somadas a gastos adicionais advindos principalmente das condi¢cdes de

saude dos solicitantes (Penalva; Diniz; Medeiros, 2010, p. 56).

Com o passar do tempo e a edicdo de novas leis que instituiram outros

beneficios assistenciais, percebeu-se gradual alteracdo na fundamentagdo das
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decisdes da Corte, em especial as monocraticas, acerca da intransponibilidade do

critério objetivo de miserabilidade (Marques, 2016, p. 124). Relata-se:

Nesse sentido, o Ministro Gilmar Mendes, ao proferir a decisdo monocratica
na Medida Cautelar na Reclamacdo n° 4.374/PE, em 1° de fevereiro de
2007, deu claros indicios da virada de jurisprudéncia, dizendo que o Tribunal
caminhava no sentido de admitir a conjugacado do critério de renda per
capita com outros fatores indicativos do estado de miserabilidade para fins
de concessao do BPC. Isso porque o § 3° do artigo 20 da LOAS teria
passado por um processo de inconstitucionalizagdo por omissao em face do
artigo 203, V, da Constituigdo, cujos indicios eram: a superveniéncia de
legislagdo com critérios mais elasticos para concessdo de beneficios
assistenciais e os inUmeros casos concretos em que os magistrados de
primeiro grau, avaliando as provas dos autos, entenderam que os critérios
da LOAS néo foram suficientes para atestar a miserabilidade do idoso ou
deficiente (Marques, 2016, p. 124).

Nesse intervalo foram promulgadas as leis n. 12.435/11 e n. 12.470/11, que
promoveram algumas alteracbes na afericdo da renda per capita, sem, contudo,

alterar o requisito da renda mensal per capita inferior a %4 do salario minimo.

Destacam-se as inovagdes legislativas de insergdo dos paragrafos 4° e 9° no
art. 20 da Loas, que tratam, respectivamente, da possibilidade de acumulacido do
BPC com beneficios de assisténcia médica e pensdo especial de natureza
indenizatéria, bem como da desconsideracdo da remuneracao auferida por pessoa

na condigédo de aprendiz ou estagiario para fins de calculo da renda familiar.

Ademais, foi inserido o art. 21-A, § 2° na Lei n. 8.742/93, o qual estabelece
que a contratacdo de pessoa com deficiéncia como aprendiz ndo acarreta a
suspensao do beneficio de prestagdo continuada, limitado a dois anos o

recebimento concomitante da remuneracao e do beneficio.

Embora pequenas, as mudangas trazidas pela nova legislagédo contribuiram
para o debate em torno da constitucionalidade do limite de renda mensal, a medida
em que flexibilizam a interpretagéo objetiva do critério disposto no § 3°, ampliando o

alcance do beneficio.

O impasse jurisprudencial perdurou até abril de 2013, més em que o Supremo
Tribunal Federal julgou improcedentes os Recursos Extraordinarios (RE) n.
580.963/PR e n. 567.985/MT (com repercussao geral reconhecida em 2008) e a
Reclamacédo n°® 4.374/PE. Nas trés agbes foi declarada a inconstitucionalidade

parcial, sem pronuncia de nulidade, do § 3° do art. 20 da Lei n. 8.742/93 e firmado o
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entendimento de que o critério de % do salario minimo pode ser conjugado com
outros fatores indicativos de miserabilidade do individuo e de sua familia para
concessao do BPC (Marques, 2016, p. 124).

Ademais, foi fixada a tese do Tema de Repercussao Geral 27, relativo ao

mencionado /eading case, RE n. 567.985/MT, com a seguinte redacéo:

E inconstitucional o § 3° do artigo 20 da Lei 8.742/1993, que estabelece a
renda familiar mensal per capita inferior a um quarto do salario minimo
como requisito obrigatério para concessdo do beneficio assistencial de
prestacdo continuada previsto no artigo 203, V, da Constituicdo (Brasil,
2013).

A virada jurisprudencial do STF passou a produzir efeitos na esfera legislativa
a partir de 2015, com a aprovagao do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n.
13.146/15), o qual alterou a redacgao do § 9° do art. 20 da Loas e acrescentou o § 11,

que passaram a vigorar com a seguinte previsao:

§ 9° Os rendimentos decorrentes de estagio supervisionado e de
aprendizagem ndo serdo computados para os fins de calculo da renda
familiar per capita a que se refere o § 3° deste artigo.

§ 11. Para concessdo do beneficio de que trata o caput deste artigo,
poderdao ser utilizados outros elementos probatérios da condicdo de
miserabilidade do grupo familiar e da situagédo de vulnerabilidade, conforme
regulamento (Brasil, 2015b).

Apesar de mantido o critério de %2 do salario minimo como base para a
afericdo da miserabilidade, a lei passou a admitir pela primeira vez a possibilidade
de desconsideracdo da renda em casos de evidente insuficiéncia de recursos para

prover as necessidades basicas do requerente.

No mesmo ano, também por consequéncia do novo entendimento do
Supremo Tribunal Federal, chegou a Turma Nacional de Uniformizacdo (TNU) dos
Juizados Especiais Federais indagacao sobre a natureza juridica da presuncao de
miserabilidade afirmada com base estritamente no atendimento ao requisito da
renda per capita, ainda que o contexto fatico permita que se alcance conclusao

diversa.

Ao julgar parcialmente procedente incidente de uniformizacdo de

jurisprudéncia suscitado pelo INSS, dando origem ao Tema Representativo n. 122,


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8742.htm#art20%C2%A79.
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8742.htm#art20%C2%A711
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publicado em abril de 2016, a TNU firmou entendimento no sentido de que a
exigéncia de renda familiar per capita inferior a ¥4 do salario-minimo gera presungao
relativa de miserabilidade, passivel de ser afastada por outros elementos de

probatorios.

Do voto-ementa do relator extrai-se que a fundamentagao principal da tese
defendida no Tema n. 122 esta na incompatibilidade da presung¢ao absoluta com a
exigéncia de avaliacdo de todo o contexto probatério na tomada de decisdo. Em
outras palavras, da mesma forma que o exame do caso concreto permite a
desconsideragédo do critério objetivo de renda para permitir a concessao do BPC,
argumenta-se que poderia também fazé-lo para reduzir o alcance do beneficio, em
posicdo que vai de encontro a tendéncia ampliativa observada na legislagdo e na
jurisprudéncia da prépria TNU, que em julgamentos anteriores' conferia carater
absoluto a presuncédo de miserabilidade fundamentada no atendimento ao critério da

renda.

2.3.2. A consolidacdo dos efeitos da declaracao de
inconstitucionalidade do § 3°, art. 20 da Lei n. 8.742/93 em meio a

pandemia de covid-19

Dois anos depois, em 2018, retomou-se o debate em torno do requisito de
miserabilidade do BPC por meio da devolutiva ao Senado do Projeto de Lei do
Senado n. 55/1996 na forma do Substitutivo da Cémara dos Deputados de n.
6/2018. O referido PL foi aprovado e convertido na Lei n. 13.981/2020, elevando o

critério de renda per capita familiar para meio salario minimo.

Em seguida, o Presidente Jair Bolsonaro vetou integralmente a norma, sob a
justificativa de que ela cria novas despesas obrigatorias para o governo sem indicar
sua fonte de custeio, nem demonstrar seus impactos orgamentarios (Brasil, 2019a).
A partir desse momento, em meio aos esforgos no combate a pandemia de covid-19,
instaurou-se um embate entre o Legislativo e o Executivo em relagao a fixagao do

limite minimo de renda para a concessao do Beneficio de Prestagdo Continuada.

' O relator cita como precedentes o PEDILEF n. 2010.70.50.019551-8/PR e o PEDILEF N.
5009459-52.2011.4.04.7001/PR.
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Prontamente, o Congresso Nacional derrubou o veto presidencial e publicou a
Lei n. 981/2020 em 20 de margo de 2020. Em reagdo a medida, seguiu-se o
ajuizamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.

662 pela Advocacia Geral da Unido (AGU), com pedido liminar.

O Ministro Gilmar Mendes, relator do caso, concedeu parcialmente o pedido
liminar, suspendendo a eficacia do artigo 20, § 3°, da Loas, conforme alterado pela
Lei n° 13.981/2020, até que fossem implementadas todas as condi¢des previstas na

Constituicdo Federal.

Diante da suspensao, o Congresso aprovou o Projeto de Lei n° 1.066/2020,
que estabelecia critérios adicionais para a concessdao do BPC. Esse projeto foi
sancionado com vetos pelo presidente, resultando na Lei n® 13.982/2020, publicada
em 02 de abril de 2020.

A supracitada lei novamente limitou a renda per capita familiar mensal para a
concessao do BPC a Y4 do salario minimo, para requerimentos realizados entre abril
e dezembro de 2020. No entanto, introduziu a possibilidade de ampliagdo do valor
minimo para meio salario minimo em razdo do estado de calamidade publica

provocado pela pandemia.

Da dicgao do texto normativo observa-se a criacdo de uma lacuna legislativa,
uma vez que o critério a ser aplicado a partir do ano de 2021, de meio salario

minimo, foi um dos dispositivos alvo de veto.

Quanto as possibilidades de acumulacdo de beneficios, o instrumento legal
positivou entendimento anteriormente firmado no Tema Repetitivo n. 640 do STJ ao
adicionar o § 14 ao art. 20 da Loas. Com efeito, a partir da promulgacao da nova lei,
o BPC ou beneficio previdenciario no valor de até um salario minimo concedido a
idoso acima de sessenta e cinco anos de idade ou pessoa com deficiéncia nao sera
computado, para fins de concessido do BPC a outro idoso ou pessoa com deficiéncia

da mesma familia, no calculo da renda per capita familiar.

Dessa percepcgao infere-se o disposto no § 15 da Loas, também incluido pela
Lei n. 13.982/20: o beneficio de prestacdao continuada podera ser concedido a mais

de um membro da mesma familia enquanto atendidos os requisitos legais.

No ano seguinte, sanada a omissao quanto ao parametro de renda, por meio

da promulgacao da Lei n. 14.176/21, o cenario legislativo finalmente se estabilizou.
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A redacédo atual do § 3° do art. 20 da Lei n. 8.742/93 continua correlacionando a
constatagdo da miserabilidade da familia a comprovagao do atendimento ao limite
de renda per capita de ¥4 do salario minimo, ou seja, R$ 343 reais, considerando os

valores do ano corrente:

§ 3° Observados os demais critérios de elegibilidade definidos nesta Lei,
terdo direito ao beneficio financeiro de que trata o caput deste artigo a
pessoa com deficiéncia ou a pessoa idosa com renda familiar mensal per
capita igual ou inferior a ¥4 (um quarto) do salério-minimo (Brasil, 2021).

Nota-se, entretanto, que a legislacdo n&o retrocedeu aos padrdes anteriores
ao Tema 27 do STF. O art. 1° da Lei n. 14.176/21 acrescenta ao art. 20 da Loas 0 §
11-A, que amplia o critério de renda mensal familiar per capita para até meio
salario-minimo nos casos previstos em regulamento e de acordo com outras
condi¢des dispostas no art. 20-B, também acrescentado pela atualizagao legislativa

de 2021. A seguir a redacao do novo artigo:

Art. 20-B. Na avaliagdo de outros elementos probatérios da condigdo de
miserabilidade e da situagédo de vulnerabilidade de que trata o § 11 do art.
20 desta Lei, serdo considerados os seguintes aspectos para ampliagéo do
critério de afericdo da renda familiar mensal per capita de que trata o § 11-A
do referido artigo:

| — o grau da deficiéncia;

Il — a dependéncia de terceiros para o desempenho de atividades basicas
da vida diéria; e

Il = o comprometimento do orgamento do nucleo familiar de que trata o § 3°
do art. 20 desta Lei exclusivamente com gastos médicos, com tratamentos
de saude, com fraldas, com alimentos especiais e com medicamentos do
idoso ou da pessoa com deficiéncia ndo disponibilizados gratuitamente pelo

SUS, ou com servigos nédo prestados pelo Suas, desde que
comprovadamente necessarios a preservacao da saude e da vida.

§ 1° A ampliacdo de que trata o caput deste artigo ocorrera na forma de
escalas graduais, definidas em regulamento.

§ 2° Aplicam-se a pessoa com deficiéncia os elementos constantes dos
incisos | e lll do caput deste artigo, e & pessoa idosa os constantes dos
incisos Il e 11l do caput deste artigo (Brasil, 2021).

Ha, portanto, maior discricionariedade na determinagdo do atendimento ao
requisito de miserabilidade no caso concreto, em razdo da ampliagdo do limite

minimo de renda nos casos em que for observada patente condicdo de
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vulnerabilidade, de acordo com os aspectos trazidos pelos incisos acima

colacionados.

Do exposto, constata-se que a declaragdo de inconstitucionalidade por
omissdo do § 3° do art. 20° da Loas e a promulgagédo do art. 20-B da mesma lei
representam a superacdo da vinculagdo exclusiva da miserabilidade ao nivel de
renda, permitindo a incorporacido de diferentes capacitacbes como parametro para

afericdo do atendimento ao requisito de renda per capita para a percepcao do BPC.

Nesse contexto, Mesquita (2024, p. 32) assinala uma aparente contradig&o:
durante um governo que tentava restringir a cobertura do Beneficio de Prestagao
Continuada, foi aprovada nova legislagdo que ampliava os critérios de elegibilidade.
Tal inconformidade pode ser explicada por dois fatores principais: o primeiro deles é
a constatacdo de que o processo gradual de mudanga nos critérios de avaliagdo da
pobreza, impulsionado pelo Poder Judiciario ao longo de uma década, encontrou
condigbes favoraveis para se consolidar durante a pandemia de covid-19 (Mesquita,
2024, p. 32). Ja o segundo ¢é a propria excepcionalidade da pandemia, que ressaltou
a importancia da protegao social, levando o Congresso Nacional a criar novas leis

assistenciais, apesar das preferéncias do Executivo (Mesquita, 2024, p. 32).

Recentemente, ainda, foram promulgadas duas leis que introduzem pequenas
alteragdes na Lei Orgéanica da Assisténcia Social. A Lei n. 14.601/23 determina que
o beneficio previsto na Loas pode ser acumulado com o Bolsa Familia, e a Lei n.
14.809/24 estabelece que os valores recebidos a titulo de auxilio financeiro
temporario ou de indenizacdo por danos sofridos em decorréncia de rompimento e
colapso de barragens ndo serdao considerados renda para fins de elegibilidade a

programas socioassistenciais.

Ante a finalizagdo da exposicdao acerca da evolugdo do critério de
miserabilidade desde a promulgacdo da Lei n. 8.742/93, é possivel sintetizar as
informagdes coletadas no seguinte quadro, para fins de sistematizacédo dos
requisitos para concessao do beneficio de prestagcdo continuada a serem aferidos

por meio da producéo do auto de constatacgao:
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Quadro 2 - Critério de miserabilidade para fins de recebimento do BPC

Requisito da miserabilidade

Renda per capita dos que moram sobre o mesmo teto;
Regra geral: % do salario minimo;

Excepcionalmente: %2 do salario minimo, considerados o grau da deficiéncia, a
dependéncia de terceiros para desempenhar atividades basicas e o comprometimento do
orcamento do nucleo familiar exclusivamente com consultas e tratamentos médicos,
medicamentos, fraldas, alimentos especiais, etc, conforme regulamento.

Acumulavel com/ nao computado para fins de calculo de renda per capita

Beneficio da assisténcia médica;

Pensao especial de natureza indenizatéria;

Bolsa Familia/ Renda basica familiar/ de cidadania.

Remuneragao de pessoa com deficiéncia como aprendiz, por até dois anos;

Auxilio financeiro temporario ou indenizagdo por danos sofridos em decorréncia de
rompimento e colapso de barragens;

Rendimentos decorrentes de estagio supervisionado e de aprendizagem;
BPC concedido a membro da familia;

Beneficio previdenciario no valor de um salario minimo concedido a outro membro da
familia, desde que pessoa com deficiéncia ou que possua mais de 65 anos.

Beneficios e auxilios assistenciais de natureza eventual e temporaria (Brasil, 2022a, p. 27);

Rendas de natureza eventual ou sazonal, desde que o valor anual dividido por 12 seja
igual ou menor que 4 do salario minimo (Brasil, 2022a, p. 27).

Fonte: elaboragao propria
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3. PROPOSTA DE MODELO DE AUTO DE CONSTATAGAO PARA
CONCESSAO DE BPC NA 82 VARA FEDERAL DA SJPE

3.1. A judicializagdo do conflito previdenciario e assistencial no

ambito da Justica Federal

Se os conflitos sdo componentes naturais dos relacionamentos humanos, da
mesma forma é o conflito previdenciario uma consequéncia inevitavel da relagcéo
juridica entre o segurado e o INSS. Compreender essas contendas, a partir da sua
sistematizagao, é fundamental para gerencia-las de forma mais eficiente e que se

aproxime do ideal de justiga constitucionalmente almejado.

No que se refere ao conceito de conflito previdenciario, Serau Junior (2014, p.
62) evidencia a ideia de que os conflitos vao além de fenbmenos que podem ser
levados a justica estatal, pois envolvem elementos filoséficos, sociolégicos,
psicolégicos e econdbmicos, exigindo uma compreensao interdisciplinar. Outrossim,
ressalta-se que conflito e litigio ndo sao sinbnimos: embora todo litigio derive de um
conflito, ele ndo abrange toda a complexidade do conflito subjacente, apenas uma

de suas facetas (Demo, 2023a, p. 149).

Nesse contexto, Demo (2023a, p. 149) conclui que o conflito provém de uma
discordancia de interesses que se expressam ou se revelam no mundo concreto,
associada a um problema de distribuicido de recursos. No ambito do conflito
previdenciario, essa discordancia de interesses esta vinculada a destinacdo dos
recursos orgamentarios para o pagamento de beneficios previdenciarios (Demo,
2023a, p. 149).

As supracitadas divergéncias podem apresentar-se em duas modalidades: o
conflito repetitivo, que decorre de uma politica de atuacdo do INSS, e o conflito
pontual, com caracteristicas especificas que o distinguem dos demais (Demo,
2023a, p. 150). Outra classificagdo diz respeito a causa estrutural do conflito
previdenciario, a qual pode cingir-se a divergéncia de interpretacdo da norma
juridica aplicavel ou a divergéncia na apreciacéo do fato para efeito de aplicagédo da

norma juridica (Demo, 2023a, p. 150).
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Contudo, a luz da trajetoria legislativa e jurisprudencial abordada no capitulo
anterior, observa-se que a matéria tratada neste trabalho, relativa ao conflito
resultante da analise do atendimento ao critério da miserabilidade para fins de BPC,
por muito tempo possuiu natureza duplice em relacdo a sua causa estrutural.
Embora hoje prevalega o entendimento de que a controvérsia repetitiva dominante
estd associada a discussdo de matéria de fato (renda e sua relagdo com as
condigdes de vida da familia), € importante ressaltar que, desde a promulgacao da
Loas, houve relutédncia dos julgadores na adogdo do critério objetivo de renda,
situacado que resultou na recente ampliacdo da faixa limite para a caracterizacédo da

miserabilidade, com base em padrdes subjetivos.

Para fins didaticos, cumpre destacar que Serau Junior (2014, p. 67) justifica a
aproximacao dos beneficios previdenciarios e assistenciais, ao optar por trata-los em
conjunto como “beneficios previdenciarios”, com base em alguns motivos: ambos
integram a Seguridade Social, sdo geridos pelo INSS e, em decorréncia disso,
enfrentam problemas similares de interpretacdo e implementagcdo. Ademais, o
beneficio assistencial é frequentemente concedido subsidiariamente em acodes
judiciais relativas a beneficios previdenciarios e ja esteve previsto na legislagéo
previdenciaria, como no art. 139 da Lei 8.213/91, que tratava da ja discutida Renda

Mensal Vitalicia.

Dessa forma, aderindo a argumentagdo mencionada, optou-se por tratar do
conflito relativo ao beneficio de prestagdo continuada nos moldes do conflito
previdenciario, recorrendo-se a um sentido amplo do conceito. Tal escolha se deu,
principalmente, em razado da constatacdo de que a litigancia contra o INSS é um
fator determinante na elaboragdo de projetos de otimizagdo processual na Justica
Federal, jurisdicdo caracterizada pela presenga de um numero limitado de entidades
que podem estar como parte no polo passivo, em sua quase totalidade vinculadas a

Administracdo Publica Direta ou Indireta.

Num cenario em que a autarquia previdenciaria € o maior litigante na Justica
Federal, figurando em 19,35% dos processos ativos até 31/01/2024, segundo dados
do DataJud (Conselho Nacional de Justica, 2024b), é imprescindivel pensar em
solucdes por meio do dialogo institucional. Essa estratégia promove resolu¢cdées mais
adequadas para os conflitos previdenciarios, conferindo maior responsividade aos

diferentes atores do sistema juridico e do Estado (Demo, 2023b, p.43).
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Ainda em relacdo a Justica Federal, a qual possui competéncia, prevista no
art. 109, |, da Constituigdo Federal?, para processar agdes nas quais o INSS figure
como réu, destacam-se os Juizados Especiais Federais (JEFs) como principais
centros de gestdo do conflito previdenciario judicializado, em razdo de terem sido
idealizados para julgar processos com valor da causa de até 60 salarios minimos,
nos termos do art. 30 da Lei n. 10.259/01%. No Tribunal Regional Federal da 52
Regiao (TRF5), a titulo de exemplo, entre os anos de 2015 e 2019, a porcentagem
de processos previdenciarios tramitando nos JEFs em relagdo ao numero total de

processos previdenciarios era de 95% (Insper, 2020, p.36).

Ademais, conforme dados do Justica em Numeros de 2024 (Conselho
Nacional de Justiga, 2024a, p. 354), dos cinco assuntos mais demandados nos

JEFs, quatro s&o categorizados como de direito previdenciario em sentido amplo.

Tabela 1 - Assuntos mais demandados nos Juizados Especiais Federais

Direito previdenciario Auxilio por Incapacidade 611.176 (5,14%)
Temporaria

Direito administrativo Aplicacao INPC/IPCA - 399.235 (3,35%)

Atualizagdo FGTS

Direito previdenciario Aposentadoria por Incapacidade 349.512 (2,94%)
Permanente

Direito assistencial Pessoa com Deficiéncia 333.479 (2,80%)

Direito previdenciario Salario-Maternidade 279.849 (2,35%)

Fonte: elaboragao propria, com dados do Conselho Nacional de Justiga (2024a, p. 354)

Nas varas federais comuns o cenario € bem diferente, com o direito tributario
alcancando trés dos cinco assuntos mais recorrentes. E notdria contudo, a
disparidade em termos do numero absoluto de agbes distribuidas para os JEFs: o
assunto mais recorrente nas varas de primeiro grau equipara-se numericamente a %

do quantitativo da matéria mais ajuizada no JEF.

2 Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar: | - as causas em que a Unido, entidade
autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na condi¢ao de autoras, rés, assistentes ou
oponentes, exceto as de faléncia, as de acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a
Justica do Trabalho.

3 Art. 3°. Compete ao Juizado Especial Federal Civel processar, conciliar e julgar causas de
competéncia da Justica Federal até o valor de sessenta salarios minimos, bem como executar as
suas sentencgas.
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Tabela 2 - Assuntos mais demandados nas varas federais de primeiro grau

Direito tributario Contribui¢des sociais 163.014 (0,48%)

Direito tributario Divida ativa 96.078 (0,28%)

Direito previdenciario Aposentadoria por Tempo de 80.514 (0,24%)
Contribuicao

Direito civil Espécies de contratos 74.556 (0,22%)

Direito tributario Contribui¢des previdenciarias 70.810 (0,21%)

Fonte: elaboragéo propria, com dados do Conselho Nacional de Justiga (2024a, p. 353)

Diante dessa conjuntura, Demo (2023b, p. 23) chama atengdo para o
fendbmeno da hiperjudicializagdo da previdéncia social no Brasil, que ecoa uma
tendéncia nacional de alta litigiosidade em ambito geral. Entre os anos de 2015 a
2018, houve crescimento de 140% na distribuicdo de processos relativos a matéria
previdenciaria ou assistencial, percentual muito maior que o0 dos processos
administrativos do INSS, o que indica aumento da intensidade de judicializagdo da

previdéncia (Insper, 2020, p.63).

As regides dos TRF4 e TRF5 s&o as que possuem a maior intensidade de
judicializagdo da previdéncia, com 3.481 e 1.549 processos a cada 100 mil
habitantes, respectivamente (Insper, 2020, p. 66). Em relagdo aos temas mais
comuns por tribunal, conforme andlise dos graficos a seguir, observa-se que os
beneficios rurais e o salario-maternidade sdao mais frequentes nas regides Norte e
Nordeste, correspondendo ao TRF1 e TRF5, respectivamente (Insper, 2020, p. 66).
Ja a aposentadoria por tempo de contribuicdo e por invalidez t€m maior relevancia
apenas nos estados do Sudeste, correspondentes ao TRF2 e TRF3, e do Sul, no
TRF4 (Insper, 2020, p. 66). Os beneficios de pensao por morte e o auxilio-doenca,
por sua vez, sao comuns em todos os tribunais. De resto, os beneficios assistenciais
sdo mais frequentemente demandados judicialmente apenas nos estados do Norte e
Nordeste, bem como no TRF2 (Insper, 2020, p. 66).
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Figura 1 - Temas previdenciarios mais comuns por TRF
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Fonte: Insper (2020, p. 67)

Entre os fatores que contribuem para a judicializagdo previdenciaria, Demo
(2023b, p. 24-25) menciona as divergéncias de entendimento quanto as matérias de
fato e de direito entre o Poder Judiciario e o INSS; o mercado da advocacia
previdenciaria e a auséncia do desenvolvimento valido do processo administrativo,
com uma instrugdo deficiente e que muitas vezes gera indeferimentos sumarios e

desmotivados.

Ja de acordo com pesquisa realizada pela Insper em parceria com o Conselho
Nacional de Justica (CNJ), a intensidade e o perfil da judicializagdo da previdéncia
estdo relacionados as condi¢gdes socioecondmicas locais, como nivel de renda e
desenvolvimento do mercado formal de trabalho (Insper, 2020, p. 148). Além disso,
ha problemas de coordenacgao entre o INSS e o Poder Judiciario, sobretudo para
incorporagao de novos entendimentos jurisprudenciais pelo INSS, e também é
demonstrado evidente descompasso entre as pericias judiciais e as do INSS, o que
contribui para a procedéncia de muitos pedidos (Insper, 2020, p. 148). Ainda, a
pesquisa aponta que nos ultimos dez anos houve reducdo do quadro de pessoal
técnico e de procuradores do INSS, o que se associa ao aumento do tempo médio
de analise de beneficios e a judicializagdo decorrente dessa demora (Insper, 2020,
p. 148).
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Ademais, para Zaragoza (2023, p. 66), o aumento da judicializagdo é
consequéncia direta da constitucionalizagdo dos direitos sociais, questdo tratada
brevemente no primeiro capitulo. Esse crescimento do ajuizamento de acgodes
relativas a implementacdo de politicas publicas tensiona o mecanismo de freios e
contrapesos que organiza o Estado brasileiro, evocando discusséo sobre os limites

do ativismo judicial.

Ressalta-se que judicializagdo e ativismo judicial ndo se confundem. A
judicializagdo se configura como um fendmeno no qual o Poder Judiciario assume a
funcido de deliberar sobre questdes que deveriam ser de competéncia dos Poderes
Legislativo e Executivo, podendo ser verificada a partir de um viés quantitativo, como
€ mais comumente abordada, mas também por meio de uma analise qualitativa. O
aspecto quantitativo diz respeito ao numero de processos submetidos ao judiciario,
enquanto o qualitativo se manifesta como uma ampliagdo da gama de assuntos
agora aptos a serem conhecidos e da maneira como s&o julgados (Hutzler, 2018, p.
78). A prépria possibilidade de andlise do mérito de decisbes administrativas
vinculadas, como as previdenciarias, é fruto do desenvolvimento da judicializagao ao

longo do tempo.

Da andlise especifica da judicializagdo do BPC, beneficio estudado nesta
monografia, extraem-se conclusdes sobre seus efeitos positivos e negativos.
Negativamente, pode comprometer o principio da solidariedade social, por focar
apenas nos beneficiarios diretos e acarretar em possivel desequilibrio na distribuicao
de recursos publicos, porquanto possui alto impacto orgamentario (Zaragoza, 2023,
p. 67). Ja positivamente, promove a inclusdo de grupos marginalizados e fortalece a
cidadania inclusiva, além de incentivar a reformulacdo de politicas de assisténcia

social pelos demais poderes (Zaragoza, 2023, p. 67).

O ativismo judicial, por sua vez, é caracterizado pela postura proativa do
Poder Judiciario na interpretacdo da Constituicdo, visando a maximizar a
concretizacdo dos valores e principios nela consagrados por meio da execugao de
politicas publicas pela via processual (Hutzler, 2018, p. 78). Tal posicionamento
institucional é um reflexo das mudancas decorrentes da evolugcdo do
constitucionalismo contemporaneo, em que a narrativa de separagao ortodoxa das
funcdes dos Poderes representa um obstaculo ao atingimento dos objetivos

constitucionais (Mendonga Filho, 2023, p.11).
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Na seara dos direitos sociais, entre os quais se inclui o acesso a seguridade
social, a rigidez da separagdo dos poderes da lugar uma atuagao judicial mais
incisiva e focada na efetivacdo dos direitos sociais fundamentais (Hutzler, 2018, p.
93). Todavia, n&o se trata de legitimar indiscriminadamente a execugao de politicas

publicas por meio da atuacédo do Poder Judiciario.

O ativismo judicial na defesa dos direitos fundamentais se justifica quando
realizado de forma subsidiaria e excepcional, na hipotese de omissdo dos outros
poderes, observados os critérios de razoabilidade e proporcionalidade, realizando-se
a ponderacgao sobre os meios disponiveis e os fins almejados. (Hutzler, 2018, p. 96;
Mendonga Filho, 2023, p. 12).

Assim, constata-se que, embora sejam conceitos distintos, a judicializac&o e o
ativismo judicial estdo frequentemente interligados. O ultimo pode ser visto como um
sintoma do primeiro, porquanto a chegada de temas politicos ao judiciario, pela via
da defesa dos direitos fundamentais, abriu espagco para a atuagdo da magistratura
na execucao de politicas publicas. Da mesma forma, o ativismo judicial contribui
para o aumento da judicializagdo, retroalimentando-a, dado que as decisdes de
carater ativista podem criar precedentes e abrir caminho para novos tipos de

demandas judiciais.

No que tange ao BPC, Hutzler (2018, p. 231) defende que a virada
jurisprudencial do STF no Recurso Extraordinario n. 580.963/PR em relagdo ao
parametro minimo de renda para definir o critério da miserabilidade, discutida no
capitulo anterior, se trata de caso de ativismo judicial executado dentro dos limites
constitucionais, em adequada reagao a inércia do Poder Legislativo ao equiparar o
critério de renda do Beneficio de Prestacdo Continuada ao de outros programas

assistenciais, que ja previam o limite de 72 salario minimo atualmente vigente.

O impacto da alteracdo no entendimento do STF consolidou-se com as
alteragdes legislativas trazidas pela Lei n. 14.176/21, anteriormente discutidas. Tal
reconfiguragdo contribui também para a continuidade do crescimento da
judicializagdo do BPC a nivel nacional, visto que gera um aumento no numero de

possiveis beneficiarios.
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3.2. O rito processual do Beneficio de Prestagao Continuada na 8?
Vara Federal da SJPE

A partir de 09 de janeiro de 2023, a 82 Vara Federal, localizada em Petrolina -
PE, passou a ter competéncia exclusiva de Juizado Especial Federal, conforme a
Resolugao n. 21/2022 do pleno da Presidéncia do TRF5, publicada em 05 de
dezembro de 2022. A referida decisdo pela especializacdo, dado que a vara
anteriormente possuia competéncia de vara comum com juizados civel e criminal
adjuntos, foi tomada em prol da promocédo de maior eficiéncia no servigco prestado

aos jurisdicionados (Brasil, 2022b).

Pelo mesmo motivo, seguiu-se a implantacdo de mais uma inovagao
procedimental, oficializada pela Portaria da Subdiretoria do Foro de Petrolina de n.
67/2023, publicada em 16 de junho de 2023: o rito invertido. Em acordo com a
Procuradoria Regional Federal da 52 Regido, definiu-se que:

Art.1°. A citacdo do INSS nos processos que versam sobre beneficios de
incapacidade e assistencial, que necessitem de pericia médica, somente
sera efetivada apoés a juntada do laudo médico pericial, nos termos previstos
no art. 129-A, § 3° da Lei 8.213, com redacgéo da Lei 14.331/2022.

Art 2 . No caso de beneficios assistenciais, a avaliagido da miserabilidade
somente sera efetivada apdés a contestagdo e mediante a impugnacgao
especifica do INSS.

Paragrafo unico - caso haja necessidade de avaliacdo de miserabilidade,
nos termos do caput, sera efetivada por meio de Mandado de Constatagao,
por Oficial de Justica, o qual podera utilizar-se de ferramentas tecnolégicas
audiovisual (Brasil, 2023b).

De forma sucinta, compreende-se o rito invertido como um procedimento no
qual a fase instrutoria é fracionada e antecipada, ocorrendo antes da citacdo, de
modo a permitir uma impugnacao especifica do INSS, tanto no que se refere ao

reconhecimento do critério de deficiéncia, quanto ao de miserabilidade.

No caso em que o laudo juntado pelo perito judicial ateste a deficiéncia da
parte autora, pode o INSS apresentar proposta de acordo, impugnar a conclusao do
profissional ou solicitar a realizacdo de avaliacdo do critério de miserabilidade, a ser

feita por oficial de justica. Ja nos casos em que nao se verifica a deficiéncia, o
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processo vai imediatamente para julgamento apds a contestacdo, podendo ser

convertido em diligéncia a depender da analise do gabinete.

Tal orientagao procedimental esta em consonancia com o Tema 187 da TNU,

que possui tese firmada com a seguinte redacéo:

(i) Para os requerimentos administrativos formulados a partir de 07 de
novembro de 2016 (Decreto n. 8.805/16), em que o indeferimento do
Beneficio da Prestagdo Continuada pelo INSS ocorrer em virtude do nao
reconhecimento da deficiéncia, € desnecessaria a produgdo em juizo da
prova da miserabilidade, salvo nos casos de impugnacdo especifica e
fundamentada da autarquia previdenciaria ou decurso de prazo superior a 2
(dois) anos do indeferimento administrativo; e (ii) Para os requerimentos
administrativos anteriores a 07 de novembro de 2016 (Decreto n. 8.805/16),
em que o indeferimento pelo INSS do Beneficio da Prestacdo Continuada
ocorrer em virtude de nao constatacdo da deficiéncia, é dispensavel a
realizagcdo em juizo da prova da miserabilidade quando tiver ocorrido o seu
reconhecimento na via administrativa, desde que inexista impugnacéo
especifica e fundamentada da autarquia previdenciaria e nao tenha
decorrido prazo superior a 2 (dois) anos do indeferimento administrativo
(Brasil, 2019c).

Com efeito, a estratégia utilizada € no sentido de aproveitar ao maximo as
avaliacbes de miserabilidade concluidas administrativamente, de modo a otimizar o
fluxo processual e probatério no JEF. Trata-se de exemplo de ajuste procedimental

fruto do dialogo interinstitucional, pratica incentivada por Demo (2023b, p.43).

Ainda, verifica-se que o subaproveitamento das informagdes apuradas no
processo administrativo em sede judicial foi identificado como um macroproblema no
cenario da judicializagao previdenciaria e assistencial em pesquisa realizada pelo
Insper em parceria com o CNJ (Insper, 2020, p. 134). Logo, corrobora-se a

adequacao da iniciativa da implantacao do rito invertido na 82 Vara Federal.

Alternativamente, nas situacbes em que a deficiéncia ja foi reconhecida pela
via administrativa, restando divergéncia somente em relacdo ao atendimento ao
critério da miserabilidade, a citacdo ocorre normalmente, cabendo ao INSS
mencionar especificamente na contestacdo os motivos pelos quais a parte

demandante n&do se enquadra nos requisitos legais.

Ao reputar-se necessaria a qualificacdo das condi¢gdes sociais da parte
requerente € expedido mandado de constatagdo, a ser cumprido por oficial de

justica, de acordo com um sistema de distribuicdo aleatéria. Os oficiais possuem
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atribuicdo de realizar as avaliagbes com base nos arts. 154 e 872 do CPC*
conforme decidido pelo Conselho da Justica Federal (CJF) no Processo n.°
CJF-PCO-2014/00171, em que a Federacao Nacional de Associag¢des de Oficiais de
Justica Avaliadores Federais questionou a legalidade da designagcdo dos
profissionais para a producao dos autos de constatagdo, com base no entendimento
de que seriam na verdade laudos socioecondmicos, atos privativos de assistentes

sociais (Conselho da Justica Federal, 2017, p. 9).

Uma vez que o auto € produzido por meio do comparecimento a residéncia da
parte autora para atestar as condigdes do imével, os bens encontrados no local e
coletar informacdes sobre os componentes do nucleo familiar, o CJF entendeu que
nao seriam demandados conhecimentos exclusivos da area de servigo social para
tanto (Conselho da Justica Federal, 2017, p. 9). Ha cinco oficiais de justica
vinculados a Central de Mandados da Subsecdo de Petrolina, os quais possuem
modelo de auto de constatagdo padronizado, cuja estrutura sera analisada na

proxima secao deste trabalho.

Por fim, tanto Demo (2023b, p. 178) quanto Serau Junior (2014, p. 232)
destacam a importancia dos meios alternativos de solu¢cdo de disputas como forma
de coordenar a gestdo do conflito previdenciario de forma mais eficiente. Na
realidade da Subsecdo de Petrolina, a implantacdo de um sistema de justica
multiportas, em especial por meio da conciliagdo, esta vinculada ao interesse
particular dos magistrados nesse tipo de iniciativa. Por conseguinte, ndo ha na 82
Vara Federal atualmente a estrutura de um Centro Judiciario de Solu¢ao de Conflitos

e Cidadania (Cejusc).

Nao obstante, ha grande valorizagdo da resolugdo consensual das
controvérsias por meio da oportunizacdo de momentos processuais propicios para o
oferecimento de propostas de acordo, incluindo o ja mencionado rito invertido. Cerca
de 27% dos processos de BPC ajuizados em 2023 foram resolvidos por meio de

acordo homologado judicialmente, desconsiderados 0s processos nos quais 0 merito

4 Art. 154. Incumbe ao oficial de justiga: [...] V - efetuar avaliagdes, quando for o caso; [...] Art. 872.
A avaliacdo realizada pelo oficial de justica constara de vistoria e de laudo anexados ao auto de
penhora ou, em caso de pericia realizada por avaliador, de laudo apresentado no prazo fixado pelo
juiz, devendo-se, em qualquer hipétese, especificar: | - os bens, com as suas caracteristicas, e o
estado em que se encontram; Il - o valor dos bens.
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nao foi analisado. Essa porcentagem representa um aumento de aproximadamente
5% em relacdo as homologacdes de 2022, que aproximaram-se de 21% do total de
processos distribuidos, novamente ressalvados 0s processos nos quais nao se

discutiu o mérito.

Tabela 3 - Padrao das decisdes judiciais da 82 Vara em 2022 e 2023

2022 2023
Movimentagdo do CNJ Idoso | Pessoa com Total Idoso Pessoa com Total
deficiéncia deficiéncia
Homologagao de 7 115 122 9 211 220
transacgao
Procedéncia 20 279 299 32 343 375
Procedéncia parcial 2 17 19 0 20 20
Improcedéncia 8 122 130 5 186 191
Mérito nado analisado 3 104 107 20 249 269
Total 40 637 677 66 1009 1075

Fonte: elaboracao proépria, com dados do PJe 2.X

As solucdes implementadas pela 82 Vara, portanto, ndo buscam evitar a
judicializagdo, mas torna-la mais célere e autocompositiva, sem a pretensao de
atacar as causas estruturais do conflito previdenciario, ja que as causas tratam de
divergéncia baseada na interpretacdo subjetiva da prova. Os esforgos
empreendidos, portanto, coincidem com as conclusées de Demo (2023a, p. 155), as
quais disciplinam que o tratamento mais adequado para os processos repetitivos
dessa natureza se da por meio do desenho de estratégias para atender as

peculiaridades observadas no rito processual desse tipo de conflito previdenciario.

Por conseguinte, com este trabalho, busca-se produzir um modelo de auto
de constatagdo que se insira no cenario descrito, fundamentando de forma mais
completa a possibilidade de oferecimento de proposta de acordo ou o julgamento de
mérito, com a finalidade de otimizar o procedimento adotado em prol da satisfagao

das partes e do aprimoramento da prestagao de servigos jurisdicionais.
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3.3. Proposta de modelo de auto de constatagao para a concessao
de BPC na 8? Vara Federal da SJPE

Conforme mencionado na seg¢ao anterior, a qualificagdo das condigdes sociais
da parte autora é feita por meio de auto de constatacao, a ser produzido por oficial

de justica com base em um modelo padronizado para ser utilizado em todos os

processos. Sua estrutura foi esquematizada no seguinte quadro:

Quadro 3 - Estrutura do auto de constatagao da 82 Vara Federal

Qualificagao da parte autora

Observagoes

Nome, idade, fatores pessoais que podem
limitar ou impedir a efetiva participagéo na
sociedade (género, etnia, idade, condicao fisica,
estilo de vida, habitos, nivel de instrugao,
profisséo e outros).

Trata-se de quesito no qual é feito um breve
relato sobre as condi¢des gerais de vida da
parte autora. Apesar das orientagdes, o
conteudo é variavel, de acordo com as
informagdes consideradas relevantes pelo
oficial e pelo que é relatado pela parte autora.

Pessoas que residem sob o mesmo teto

Observagoes

Nome, idade, grau de parentesco, atividade
laborativa/renda mensal, estado de saude.

Nesse quesito sdo elencadas as pessoas que
fazem parte do grupo familiar da parte autora,
acrescentando-se informagdes sobre a
realizagdo de atividade laborativa, percepgao de
beneficios assistenciais e realizacdo de
tratamentos médicos. So incluidas também
despesas médicas de todos os membros da
familia.

Pais, filhos ou parentes que ndao mais
residem com a parte autora

Observagoes

Nome, grau de parentesco, endereco, atividade
laborativa/renda mensal.

Pergunta-se também sobre a contribuicao
desses parentes na renda do nucleo familiar da
parte autora, bem como, de outra banda, se
recebem alguma ajuda financeira do grupo
familiar da parte requerente.

Renda do grupo familiar e despesas mensais

Observagoes
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Soma de todos os valores percebidos
mensalmente pelo grupo familiar e calculo da
renda per capita. Listam-se todas as despesas
mensais da familia com aluguel, agua, energia
elétrica, alimentacgao, transporte, educacao,
medicacao, fraldas, etc

E nesse quesito que se observa o atendimento
ao critério objetivo da renda per capita.

Despesas mensais do grupo familiar

Observagoes

Listam-se todas as despesas mensais da
familia com aluguel, agua, energia elétrica,
alimentagao, transporte, educagao, medicagéo,
fraldas, etc.

A intencao é que se compare a renda mensal
com os gastos mensais, de modo a ter uma
compreensao geral do comprometimento
orgamentario da familia.

Condigoes da residéncia

Observacoes

Descrevem-se as condi¢des da posse do
imovel, suas caracteristicas e estado de
conservagao. Além disso, sao listadas
informagdes sobre as condi¢cdes do bairro em
que a parte autora mora: pavimentacao,
servigos de agua encanada, coleta de esgoto,
creche e/ou escola, hospital ou posto de saude
e transporte publico.

E anexado um registro fotografico para ilustrar
as condicoes descritas pelo oficial.

Patrimonio familiar

Observacoes

Descricao dos bens que a familia possui e do
seu estado de conservagao.

Geralmente sao descritos os eletrodomésticos e
moveis da casa.

Dados da entrevista e outros
esclarecimentos

Observagoes

Informar a data da visita, esclarecer quem foi
entrevistado e onde estavam os ausentes.

Solicita-se tentativa de contato com vizinhos, o
que em geral nunca ocorre.

Fonte: elaboragao propria

No que se refere a adequacdo do modelo para a verificagao do atendimento

ao critério objetivo da analise da miserabilidade®, destaca-se que o célculo da renda

mensal per capita é feito de forma incorreta, visto que sdo computados valores que a

legislacdo determina sejam desconsiderados, como os oriundos do Programa Bolsa

Familia ou os recebidos a titulo de BPC por outro membro da familia.

® Consultar o Quadro 2, p. 39.



54

Além disso, conforme decidido pelo STJ no REsp 1741057/SP, nao deve ser
levada em consideragao nos calculos a renda mensal de familiares que nao fazem
parte do nucleo familiar. Ainda, a ajuda eventual prestada por esses membros da
familia s6 deve ser computada nos casos em que o valor anual recebido dividido por

12 seja igual ou menor que %4 do salario minimo.

Em se tratando dos critérios de ampliacéo do valor da renda per capita para 72
salario minimo previstos no art. 20-B da Loas, verifica-se parcial adequagao dos
quesitos do modelo: apenas o inciso lll estd contemplado, pois ha listagem dos
gastos com medicamentos, tratamentos meédicos e fraldas. Quanto aos outros
incisos, o art. 16, § 1° do Decreto n. 6.214/07, que regulamenta o BPC, prevé que a
determinacao da deficiéncia e do grau de impedimento também sera realizada por
meio da avaliagdo social, devendo ser avaliada em conjunto com a pericia médica,
de modo que deveriam ser incluidas no auto de constatacdo informagdes sobre a
dependéncia que a parte autora tem de terceiros para o desempenho das atividades

basicas da vida diaria.

Ja no que abrange as capacitacbes de Nussbaum, evidencia-se no auto de
constatagdo padrdo um foco em perguntas relacionadas as capacitagbes de
integridade e saude fisica, como as que tratam das condigdes da residéncia e do
seu entorno, bem como da saude e bem-estar dos membros do grupo familiar.
Complementarmente, tais quesitos acabam por avaliar o grau de liberdade de
oportunidades sociais do individuo entrevistado, conforme o conceito proposto por

Sen.

Nesse contexto, considerando a finalidade do trabalho e a limitacdo da
competéncia dos oficiais de justica, sugere-se a inclusdo de um quesito voltado para
a capacitagdo de sentidos, imaginagdo e pensamento, com a intengédo de avaliar o
grau de instrucdo formal de cada membro do grupo familiar. E valido, ainda, destacar
a relacdo entre integridade fisica e controle sobre o préprio ambiente, incluindo

quesito relacionado a sensag¢ao de segurancga e vulnerabilidade a violéncia.

Além disso, dado que as informacdes sobre a dependéncia que a parte autora
tenha de terceiros para o desempenho das atividades basicas da vida diaria se

aplicam tanto aos processos de BPC para pessoa com deficiéncia quanto para



55

idosos, defende-se a inclusdo de quesito especifico para avaliar essa variavel sob a

Otica da capacitagao de afiliagdo ou associagao.

Sugestiona-se também alterar a redagao dos quesitos para, quando possivel,
tornar a avaliacdo mais descritiva e aumentar a qualidade das respostas obtidas.
Essa reescrita qualitativa sera feita com base no questionario elaborado por Santos
(2007, p.165), o qual também foi elaborado com base na teoria das capacitagoes e
funcionamentos, e no modelo de auto de constatacao utilizado pela Justica Federal
do Rio de Janeiro (Brasil, 2023c).

Outro aspecto a ser considerado, com o intuito de permitir uma analise mais
igualitaria das capacitagdes e funcionamentos, sdo as fontes de variagdo entre
rendas reais e as vantagens que delas podem ser obtidas. Dessa forma, o processo
de elaboracdo de quesitos deve possibilitar a avaliacdo da influéncia das
heterogeneidades pessoais, diversidades ambientais, variagbes no clima social e

das diferencas de perspectivas relativas e de distribuicido da renda no meio familiar.

Ademais, quanto ao primeiro quesito, que inclui breve relato sobre o historico
da parte autora e insere marcadores de género, idade e raca, merece realce a
grande quantidade de ag¢des de concessdo de BPC propostas por criangas e
adolescentes, em sua maioria com deficiéncias de ordem mental, que chegou, no
ano de 2022, a um total de 237, num universo de 637 processos cadastrados no PJe
2.X com o assunto “Pessoa com Deficiéncia". Ou seja, em 37% dos processos
distribuidos naquele ano haviam menores no polo ativo, em sua maioria

representados pelas genitoras, muitas também chefes de familia.

Essa tendéncia se confirmou mesmo com a especializagdo e concentragao de
processos previdenciarios na 82 Vara, visto que em 2023, ap6s um aumento de 58%
no volume processual do BPC (1.009 agbes ajuizadas), 45% dos processos

contavam com crianga ou adolescente no polo ativo (457 processos).

Diante desse cenario, sera apresentada nova proposta de redagao do quesito
para auxiliar na valoragdo da prova sob a perspectiva da interseccionalidade,
conforme orientagdo do Protocolo para julgamento com perspectiva de género do
CNJ (2021, p. 24). Feitas as consideragdées de ordem metodoldgica, a redagao final

da proposta encontra-se no Apéndice A desta monografia, p. 66.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa partiu da constatagcdo de que a alta judicializagdo do
Beneficio de Prestagdo Continuada direciona ao judiciario questionamentos sobre a
viabilidade da utilizacao exclusiva da renda como parametro para comprovacao da
miserabilidade. Na tentativa de encontrar uma resposta, buscou-se construir uma
metodologia para elaboragcdo de modelo de auto de constatacdo adequada a
realidade da 82 Vara Federal da SJPE e que levasse em consideragao as variaveis
necessarias para se garantir a igualdade material na analise do enquadramento no

critério de miserabilidade para fins de concessao de BPC.

De forma a fundamentar a definicdo dessas condicionantes, foi definido como
primeiro objetivo especifico apresentar o conceito de desenvolvimento como
liberdade e a teoria das capacitagdes, consideradas as abordagens de Sen e
Nussbaum. Ao final da exposicao tedrica constatou-se que, embora a teoria das
capacitagdes seja valiosa para diagnosticar niveis de pobreza e compreender suas
multiplas dimensodes, servindo ao propdsito deste trabalho, ela é limitada em termos
do oferecimento de solug¢des praticas para superar as desigualdades e falha ao nao
levar em consideracdo a influéncia das relacbes de poder no desenvolvimento de

uma sociedade.

Estabelecida a base tedrica da metodologia a ser utilizada na elaboracédo do
produto pratico da monografia, seguiu-se ao proximo objetivo especifico: determinar,
por meio de uma andlise legislativa e jurisprudencial, a possibilidade juridica da
utilizacdo de um critério mais amplo do que a renda para a afericdo da
miserabilidade. Da pesquisa concluiu-se que a declaragao de inconstitucionalidade
por omissao do § 3° do art. 20° da Loas e a promulgagao do art. 20-B da mesma lei
representam a superacdo da vinculagdo exclusiva da miserabilidade ao nivel de
renda, permitindo a incorporagao de diferentes capacitagbes como parametro para
afericdo do atendimento ao requisito de renda per capita para a percepcao do BPC,
mormente aquelas relacionados a integridade e saude fisica, controle sobre o

préprio ambiente e afiliagao.

Apds a comprovagao da viabilidade juridica da utilizagdo da teoria das
capacitagdes na elaboragdo do auto de constatacido, pretendeu-se caracterizar o

contexto no qual seria utilizado, a fim de estabelecer diretrizes para a concep¢ao dos
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quesitos. A partir da discussdo sobre as estratégias de gestdo do conflito
previdenciario utilizadas pela Justica Federal, em meio ao crescimento da
judicializagdo nesse ramo, depreendeu-se que as solugdes implementadas pela 82
Vara n&o buscam evitar a judicializagdo, mas torna-la mais célere e autocompositiva,
sem a pretensdo de atacar as causas estruturais do conflito previdenciario, ja que as
acdes recebidas se fundamentam em divergéncia baseada na interpretagao

subjetiva da prova.

Nesse cenario, prioriza-se o desenho de estratégias para atender as
peculiaridades observadas no rito processual local, de modo que a especializacao
da vara e a adoc¢ao do rito invertido se mostram inovagdes adequadas para a gestao
da contenda previdenciaria. Logo, o modelo de auto de constatacdo deve ser
produzido com o objetivo de demonstrar a situagao fatica da parte autora de forma
mais clara e abrangente, com o intuito de trazer mais seguranga para o oferecimento
de proposta de acordo ou o julgamento de mérito, visando a satisfagdo das partes e

do aprimoramento da prestacao de servigos jurisdicionais.

Por fim, foi analisada a estrutura do auto de constatacao atualmente utilizado
pelos oficiais de justica vinculados a Central de Mandados da Justica Federal em
Petrolina, com o objetivo de apontar as alteragbes a serem propostas no novo
modelo. Foram identificados problemas como o calculo incorreto da renda per capita
e a consideracao indevida de rendas de familiares externos ao nucleo familiar, bem
como a avaliagao incompleta dos critérios de ampliacdo da renda per capita do art.
20-B da Loas. Além disso, foram sugeridos pontos de melhoria como a redagéo
voltada para a ampliacdo da descritividade nas respostas, bem como a inclusao de
quesitos direcionados para as capacitagdes de sentidos, imaginagao e pensamento,

controle sobre o proprio ambiente, afiliacdo e emocgéo.

Considerou-se adequada a aplicagcao da teoria do desenvolvimento como
liberdade e da abordagem das capacitagbes, uma vez que proporcionou uma
compreensao mais profunda da pobreza como um fenédmeno multidimensional que
impacta diversas areas da vida dos individuos. Ademais, a percep¢ao da pobreza
como privagao de capacitagdes contribui para que o auto de constatagcdo nao sé
cumpra sua funcdo processual, mas também concorra para a formulagdo de

politicas publicas mais efetivas e equanimes.
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No contexto da 82 Vara, é recomendavel ndo apenas a implementacao das
alteracbes no modelo de auto de constatagdo, mas também a formacdo da
magistrada, oficiais e servidores nas teorias de Sen e Nussbaum, de modo a garantir
que a ferramenta processual proposta seja compreendida e utilizada eficientemente,
possibilitando uma analise mais justa e igualitaria das condi¢ées socioeconémicas

dos jurisdicionados.

Espera-se, ainda, que este estudo possa contribuir para o desenvolvimento de
uma abordagem cientifica que fundamente as escolhas de gestao feita pelos juizes
e diretores de varas, de modo a aprimorar a prestacdo de servigos pelo Poder

Judiciario em prol do ideal de justi¢ca constitucionalmente almejado.

Por fim, como recomendagao para trabalhos futuros, sugere-se a pesquisa
sobre o impacto da producédo dos autos de constatagdo sem a visita presencial, por
chamada de video, aspecto que ndo foi abordado nesta monografia, bem como
analises sobre a eficiéncia da implantagao do rito invertido e da especializagdo no
decorrer dos proximos anos. Outras sugestbes, considerando a intensidade da
judicializagao de beneficios por incapacidade, ainda mais expressiva que a do BPC,
sdo estudos relacionados a producdo e valoragdo da prova pericial médica e a

gestado desse tipo de conflito.
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APENDICE A - MODELO DE AUTO DE CONSTATAGAO

PROCESSO N.2 XXXXXXXXXXXXXX

AUTO DE CONSTATACAO

Aos XX/IXX/IXXXX, em cumprimento a mandado expedido nos autos do
processo em epigrafe, depois de preenchidas as formalidades e cautelas legais,
realizei a VISTORIA, ENTREVISTA e REGISTRO FOTOGRAFICO, tudo conforme o

presente auto de constatagao.

1. PARTE AUTORA

Nome:

RG:

CPF:

Data de nascimento:

Género: ( )F( )M ( ) Outros

Raca: ( ) Amarela( ) Branca ( )Indigena( ) Preta( ) Parda
CID (se for o caso):

Ultima profissao:

Nivel de escolaridade:

1.1. Descreva brevemente o contexto atual de vida da parte autora em relagao

aos seguintes aspectos:

e relagdo com os demais membros do grupo familiar, amigos e outros
familiares;

e histoérico de sua condigcao de saude;
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e experiéncias no mercado de trabalho/escola;

1.2. Qual costuma ser a rotina diaria da parte autora? Ha necessidade do
auxilio de terceiros para locomocgao, higiene pessoal, comunicagao,

alimentacao, lazer ou atividades sociais?

1.3. A parte autora faz acompanhamento médico regular? Tem acesso a

medicamentos e outros recursos de saude?

1.4. A parte autora aufere renda ao exercer alguma atividade laborativa ou

recebe algum beneficio governamental?

1.4. Algum familiar ou amigo presta ajuda financeira ou material ao grupo
familiar da parte autora? Algum membro do grupo familiar recebe pensao

alimenticia?

2. PESSOAS QUE RESIDEM SOB O MESMO TETO:

PESSOA 01
Nome:
CPF: Data de Nascimento:
Grau de Parentesco:
Género: ( )F( )M( ) Outros
Raca: ( ) Amarela( ) Branca ( )Indigena( ) Preta( ) Parda
Ultima profissao:

Nivel de escolaridade:
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Participa do Grupo Familiar: ( ) Sim ( ) Nao, especificar a razao de

coabitagao:
Atividades laborativas, formais e informais:

e Trabalho:

e Beneficio ou assisténcia governamental (especificar o
beneficio):

e Outros:

¢ Rendimento mensal total:

Possui alguma deficiéncia? Esta em tratamento médico ou psicolégico

regular?

3. DESPESAS MENSAIS DO GRUPO FAMILIAR

Agua

Aluguel

Alimentagao

Alimentagao
especial*

Fraldas*

Educagao

Energia elétrica

Medicagcao*

Transporte

Tratamentos
médicos*

Outras

Despesa total

*Gastos dedutiveis sequndo o art. 20-B, Ill da Lei n. 8.742/93
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4. RENDA DO GRUPO FAMILIAR

Quantidade de integrantes:
Renda mensal bruta:
Renda mensal efetivamente computada para fins de BPC:

Renda mensal per capita:

5. CONDICOES DA RESIDENCIA (anexar registro fotografico):

Ha quanto tempo mora no local:

Condigao da posse do imével: ( ) Préprio ( ) Financiado ( ) Alugado ( ) Cedido
( ) Invadido

Construcgao: ( ) Madeira ( ) Barro ( ) Alvenaria ( ) Laje ( ) Telha ( ) Zinco

( ) Outros:

Situa-se em area de risco: ( ) Sim ( ) Nao

e Em caso afirmativo, qual tipo de risco?
Quantidade de comodos:
Estado de conservagao do imével:
Descricao e conservacao da mobilia:
Condigoes de higiene:

Em caso de a familia possuir veiculo particular, descreva o estado de

conservagao, modelo e ano:

NDICOES DO BAIRRO/ ENTORNO:

Agua: ( ) Rede publica ( ) Pogo particular ( ) Pogo coletivo ( ) Outro
Esgoto: ( ) Rede publica ( ) Sumidouro ( ) Filtro ( ) A céu aberto

Lixo: ( ) Coleta publica ( ) Cagamba ( ) A céu aberto ( ) Queima/enterra
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Eletricidade: ( ) Sim ( ) Nao

lluminagao Publica: () Sim ( ) Nao

Logradouro: ( ) Asfaltado ( ) Terra batida ( ) Outro:
Dispoe de creche/escola: ( ) Sim ( ) Nao

Dispoe de posto de saude/hospital: ( ) Sim ( ) Nao
Transporte publico: () Sim () Nao

e Qual o tempo de trajeto da residéncia até os principais locais para onde

a parte autora se desloca?
Policiamento: ( ) Sim ( ) Nao

e Como a parte autora avalia a sensagao de seguranga em sua residéncia

ou ao percorrer as ruas do bairro?

7. PATRIMONIO FAMILIAR (especificar inclusive eletrodomésticos de valor
apreciavel):

8. DADOS DA ENTREVISTA (Informar a data da visita e esclarecer guem foi

efetivamente entrevistado, quem estava presente na casa no ato da entrevista
e onde as pessoas ausentes se encontravam):

9. OUTROS ESCLARECIMENTOS QUE JULGAR PERTINENTES PARA A
SOLUCAO DA CAUSA

Recolho o mandado para os devidos efeitos legais. O referido é verdade e dou fé.

Nome do oficial responsavel

Matricula



	[LAÍS CAVALCANTI] TCC - PROPOSTA DE MODELO DE AUTO DE CONSTATAÇÃO
	583731d3934248a2aba426a6108be44a5dcaec650ac270d15d75b73a180ac63a.pdf
	[LAÍS CAVALCANTI] TCC - PROPOSTA DE MODELO DE AUTO DE CONSTATAÇÃO

