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RESUMO

Este trabalho discute as implicacdes da decisdo do STF que
amplia 0 nimero de beneficiarios do Beneficio de Prestacio Continuada ao flexibilizar o limite de renda para seu rece-
bimento. A Corte realizou uma escolha distributiva e politica com custos de oportunidade significativos, o que fica claro
quando os efeitos dessa decisdo sio comparados ao de politicas como o Bolsa Familia e o Brasil Carinhoso.
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ABSTRACT
This paper analyzes the implications of the Brazilian Federal
Supreme Court judgment that expanded the number of people eligible for a social benefit called Beneficio de Presta¢io
Continuada. This judgment has policy implications and opportunity costs that become clear when the expected impact of
this decision is compared to the cost and effectiveness of other social policies such as Bolsa Familia and Brasil Carinhoso.
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também prevé um amplo rol de direitos sociais (art. 6°): os direitos

nalizagio e reduzir as desigualdades sociais e regionais; além de pro-

Sio Paulo.
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educacdo, 4 satide, a alimentacio, ao trabalho, 3 moradia, ao lazer, 3 se-
guranga, a previdéncia social, a prote¢io da maternidade e da infancia
e aassisténcia aos desamparados.

Esses direitos ganham densidade aolongo do texto constitucional.
No caso da assisténcia aos desamparados, o art. 203 da Constituicdo
trata dos objetivos da assisténcia social e, em seu inciso V, estabelece

“a garantia de um salario minimo de beneficio mensal & pessoa porta-
dora de deficiéncia e a0 idoso que comprovem nio possuir meios de
prover a propria manutencio ou de té-la provida por sua familia, con-
forme dispuseralei”. E sobre esse beneficio, o Beneficio de Prestacio
Continuada (BPC), que trata este artigo.

Embora seja uma prestacdo assistencial prevista constitucio-
nalmente desde 1988, ele foi apenas regulamentado em 1993 pela
Lei Orgénica da Assisténcia Social (Loas), com alteracdes promovi-
das pelas Leis n.12.435 e n. 12.470, ambas de 2011, e pelos Decretos
n.6.214,de 2007en.6.564,de 2008.0 BPC é um dos elementos do
Sistemna Unico de Assisténcia Social, uma complexa rede de politicas
publicas ndo contributivas que visa a prestagdo do direito constitu-
cional 4 assisténcia social,* e também um direito social reconhecido [1] Coutinho,2013.
constitucionalmente.

Uma das consequéncias da constitucionalizacio de direitos so-
ciais, sobretudo quando possuem esse status de direitos humanos
fundamentais, é a sua judicializagdo. Os exemplos mais conhecidos
no Brasil de judicializacio de direitos sociais sdo as acdes judiciais
contrao poder pblico com pedidos de medicamento (direito a satide)
ede matriculas em creches (direito a educacio).2 O mesmo fendmeno [2] Hoffmann; Bentes, 2010; Piove-
tem ocorrido com 0 BPC,um caso muito menos estudado, porém com san, 2008; Wang, 2008; Ferraz, 2011.
impacto or¢amentario e sobre o desenho de sua prépria politica pu-

blica potencialmente maior que o da judicializagio de direitos como

satde e educacio.

O art. 20, §30, da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas), a0
regulamentar o art. 203, inciso V, da Constitui¢io Federal, estabelece
que, para fins de recebimento de BPC, “considera-se incapaz de prover
amanutencio da pessoa com deficiéncia ou idosa a familia cuja renda
mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salério minimo”.

Pessoas cujas familias estio acima desse critério de renda, contudo,
tém levado ao Judiciario demandas questionando a sua constitucio-
nalidade. Argumentam, de maneira geral, que tal critério de renda res-
tringiria seu direito constitucional de assisténcia social porque, ainda
que tenham uma renda familiar per capita acima do critério estabe-
lecido pela Loas, vivem em familias que sdo incapazes de prover seu
sustento. Essa questdo foi analisada em diversas decisdes no Supre-
mo Tribunal Federal (STE) e, recentemente, teve sua repercussio geral
reconhecida e julgada no Recurso Extraordinario (RE) 567.985.
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Assim como acontece com outros direitos sociais, a constitucio-
naliza¢io e judicializa¢io do BPC coloca ao Judiciario o desafio de de-
cidir,deumlado, sem “usurpar” as fun¢des usualmente atribuidas ao
Executivo e ao Legislativo por razdes de legitimidade democratica e
capacidade institucional e, de outro, sem “abdicar” de sua fungdo de

[3] Michelman, 2003, p16; Ferraz, controlador desses outros poderes na concretizacio de direitos.>

2013. Esteartigo, primeiramente, descreve como o STF temlidado com

esse dilema entre “abdica¢do” e “usurpagio” quando decide sobre o

critério de renda do BPC. Como demonstraremos, a jurisprudéncia

do STF sobre o tema sempre oscilou entre ora respeitar a deciso

legislativa, que limita a concessdo do beneficio apenas para pessoas

de renda familiar per capita abaixo de 1/4 de salario minimo, ora

determinar sua inconstitucionalidade por desconsiderar as neces-
sidades de pessoas ndo compreendidas por esse critério. Essa osci-
lago refletiu-se nos debates do pleno da Corte, bem como em suas

decisdes monocraticas, marcados pela convivéncia de diferentes

interpreta¢des sobre a questéo.

Para uniformizar sua jurisprudéncia e sanar essa incerteza e du-
alidade, o STF declarou a repercussdo geral no RE 567.985, caso que
assumiria entdo a funcio de recurso paradigma ao problema. Na de-
cisdo desse recurso, ao tentar escapar da critica de “abdicar” das suas
fun¢des de protetor de direitos constitucionais, decidiu pela incons-
titucionalidade do critério de renda do BPC, 0 que a principio permi-
te que pessoas com renda acima de 1/4 de salario minimo per capita
tornem-se elegiveis para receber o beneficio. Ao mesmo tempo, para
também esquivar-se da critica de ter “usurpado” fungdes legislativas
e executivas, decidiu pela ndo nulidade do art. 20, §30 da Loas, sem
estabelecer novos pardmetros & concessio do beneficio e deixando a
decisdo para os juizes em cada caso.

Em seguida a anélise da jurisprudéncia do STF, este artigo argu-
menta que a solugdo dada pelo Tribunal para essa questdo nio foi
plenamente adequada, uma vez que o direito a assisténcia social foi
interpretado e aplicado sem suficiente consideracéo da politica de
assisténcia social que o concretiza. Na medida em que a efetivacio
do direito a assisténcia social ndo é analisada como uma questio
[4] Fuller,1078. dejusticadistributiva e policéntrica,*a qual, portanto, afeta muitos

outros ndo contemplados no processo judicial e de forma quase im-
previsivel, ela foi reduzida a solugdo de uma disputa bilateral entre
um individuo versus o Estado. Como se espera discutir neste artigo,
essasimplificacio do problemalevaos ministros do STF a perderem
devistaquea possivel ampliacio de direitos daassisténcia social via
adjudicacdo é inexoravelmente uma escolha distributiva e politica
entre diferentes necessidades, valores e demandas sociais que com-
petem por recursos escassos.
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0 CRITERIO DE RENDA DO BENEFICI0 DE PRESTAGAO CONTINUADA NO STF
Jurisprudéncia do STF anterior ao RE567.985

O beneficio de prestagio continuada é questionado perante o STF
pelo menos desde 1993.5 Nesse ano, pouco antes da aprovagao da Lei
Orgénica da Assisténcia Social (Loas), um grupo de pessoas porta-
doras de deficiéncia impetrou o Mandado de Injung¢do 448/RS, sob
relatoria do ministro Marco Aurélio, demandando que o STE decla-
rasse a mora do Congresso Nacional em regulamentar o beneficio e
determinasse um prazo de 45 dias para aprovagio da novalei oua con-
cessdo direta de um salario minimo aos impetrantes. O STF s6 julgou
aagdoem 5 de setembro de 1994, acolhendo em parte a pretensdo dos
demandantes para apenas declarar o Legislativo em mora, algo que
somente seria completamente sanado em 1996 com avigeéncia do De-
creto1.744/1995.% Apesar de regulamentado,aconcesséo do beneficio
continuou sendo questionada judicialmente, sobretudo quanto a exi-
géncia de renda per capita familiar méxima de 1/4 de salario minimo.

Assim, em 1998 o procurador-geral da Republica ajuizou a A¢do
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1.232, requerendo que o STF
reconhecesse a inconstitucionalidade do critério de 1/4 de salario mi-
nimo estabelecido na Loas. Segundo os argumentos do demandante,
a Constitui¢do determinou que “[a] assisténcia social ser4 prestada
a quem dela necessitar” (art. 203) e, portanto, o art. 20, §30, da Loas,
para ser constitucional, nio poderia ser interpretado como o Gnico
critério para determinar a falta de meios para uma familia prover o
sustento para o idoso ou pessoa com deficiéncia, mas apenas como
uma forma dentre varias outras para se comprovar tal situagio.

A decisio da maioria dos ministros nesse caso julgou pela consti-
tucionalidade do dispositivo. O voto do ministro Nelson Jobim, que
encabecou a posi¢do majoritaria, julgou que a Constitui¢io foiclaraao
determinar que “compete a lei dispor a forma de comprovacio”, de tal
modo que ainclusdo de outros critérios dependeria de mudanca legis-
lativae ndo de interpretagio pelo STF. O ministro Sepulveda Pertence
acrescentou ainda que provavelmente a lei seria omissa na previsio
deoutras hipteses necessarias a comprovagio da miserabilidade. No
entanto, a a¢io direta de inconstitucionalidade ndo era, para ele, o re-
médio adequado para sanar essa omisséo.

A posigao dissidente do relator ministro IImar Galvio e do mi-
nistro Néri da Silveira, ao contrario, acompanhou o parecer da Pro-
curadoria-Geral da Reptblica, o qual recomendava que o texto fosse
declarado inconstitucional sem reducio de texto, por meio da técnica
de interpretagio conforme a Constitui¢io. Para esses dois ministros
vencidos,a tnicainterpretacdo constitucional possivel do critério que

[5] Considera-se aqui, obviamente,
a judicializacdo apenas do beneficio
de prestacio continuada da Assis-
téncia Social, previsto pelo art. 203,
inciso V da Constitui¢io de 1988 e
regulamentado pela Loas. Isso por-
que existem também os beneficios de
prestacao continuada oferecidos pela
Previdéncia Social, como aposenta-
dorias, pensdes por morte, auxilios,
rendas mensais vitalicias, abonos de
permanéncia em servigo, os salarios-
-familia e maternidade (conferir em
http://www.previdencia.gov.br/esta-
tisticas/menu-de-apoio-estatisticas-
-anuario-estatistico-da-previden-
cia-social-2007-beneficios/, acesso
em: 12 nov. 2013). Esses beneficios,
sua corregao e critérios, ja eram am-
plamente judicializados mesmo an-
tes da Constituicio de 1988, como
se pode conferir pela jurisprudéncia
do STF (por exemplo: RE 74.311/GB,
rel.min. Djaci Falcdo,j.3 out.1972;RE
87.690/CE, rel. min. Xavier de Albu-
querque,j.19 ago.1977; e RE 147.684/
DF, rel. min. Septlveda Pertence, j. 26
jun.1992).

[6] Penalvaetal., 2010.
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[7] Conferir: AT 471.005 AgR, rel.
min. Gilmar Mendes, j. 17 dez. 2003;
AT 475.496, rel. min. Marco Aurélio,
j- 19 mar. 2004; e Rcl 2303, rel. min.
Ellen Gracie,j.1abr.2004.

[8] Penalvaetal.,2010.

[9] Conferir: Rcl3.891, rel. min. Car-
los Velloso, j. 1 dez. 2005; Rcl 3.805,
rel min. Carmen Licia, . 9 out.2006;
Rel 3.975 MC, rel. min. Septlveda
Pertence, j. 23 fev. 2006; Rel 4.156,
rel. min. Eros Grau, j. 13 mar. 2006;
Rel 4.137 rel. min. Eros Grau, j. 13 mar.
2006; Rcl 4.270, rel. min. Eros Grau,
j- 17 abr. 2006; Rcl. 4.280, rel. min.
Septlveda Pertence, j. 20 jun. 2006;
Rcl4.145, rel.min. Marco Aurélio,j.30
abr. 2006; Rcl 4.374, rel. min. Gilmar
Mendes, j.1fev.2007.

ndo “afastaria grande parte dos destinatarios do beneficio” deveria
permitir compreendé-lo apenas como uma presungio juris et juris, ou
seja, exigéncia suficiente para comprovagio de miserabilidade, mas
ndo necessaria, ja que outros critérios também poderiam servir para
determinar a real situagdo de incapacidade econdmica da familia do
idoso ou portador de deficiéncia.

Apesar de dissidente e minoritaria, essa interpretagdo do critério
de 1/4 de salario minimo per capita foi assumida por muitas decisdes
em tribunais federais inferiores, o que ensejou novas manifestacdes
do STF, primeiro monocraticamente’ e depois em plenario no julga-
mento do Agravo Regimental da Reclamag¢do 2.303,em maiode 2004.
Nessa decisio, o STF, liderado pelo voto da relatora ministra Ellen
Gracie, reiterou o precedente e julgou que a decisdo reclamada (que
concedera o beneficio de prestacdo continuada sem o cumprimento
de 1/4 de salario minimo) estava em desacordo com o julgamento do
STFnaADI1.232.

Também na decisdo desse agravo formou-se outra dissidéncia
minoritaria, sobretudo com o voto do ministro Carlos Ayres Britto.
Este recuperou a posi¢io vencida na ADI 1.232 para entdo votar pela
procedéncia do recurso e, portanto, pela interpretacdo que compreen-
de a exigéncia de 1/4 de salario minimo com um critério objetivo que
ndo impede “que o particular pretendente ao beneficio mensal possa
eventualmente comprovar, mesmo ultrapassando esse pardmetro de
ganhos per capita, a necessidade de assisténcia material-financeira”.

Mesmo depois do julgamento do referido agravo, a posi¢ao mi-
noritaria do STF continuou a ser adotada em muitos tribunais infe-
riores® que concediam o beneficio de prestacio continuada a idosos
e portadores de deficiéncia com renda familiar per capita superior a
1/4 de salario minimo. Isso levou a novos recursos e reclamagdes in-
terpostos pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) perante o
STF, alegando novamente o descumprimento do precedente da Corte
firmado na ADI 1.232.

Os proprios ministros, no entanto, comegariam a se posicionar
monocraticamente de forma favoravel & concessio dos beneficios
mesmo quando ndo cumprido esse critério de renda. Nas decisdes da
Corte entre maio de 2004 e fevereiro de 20089 (quando declarada a
repercussdo geral do RE 567.985 sobre o tema), 0s ministros indivi-
dualmente passaram a vincular-se cada vez mais a posicdo até entdo
dissidente, ndo apenas argumentando que a ADI 1.232 nio teria deter-
minado o critério de 1/4 como o tnico e suficiente para aferir pobreza,
mas também que a interpretagdo conjunta das regras constitucionais,
da previdéncia e assisténcia social, permitiria compreender renda e
pobreza de forma mais abrangente. Nas palavras de Carlos Velloso ao
recuperar e ratificar a decisio recorrida, por exemplo:
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Ora, em decorréncia da Emenda Constitucional n. 31/2000, que ins-
tituiu o Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza, e foi regulamenta-
do pela Lei Complementar n. 111/2001, que no §20 do art. 30 remeteu ao
Executivo a definigdo do conceito de linha de pobreza, forgoso é reconhecer
que o valor da linha de pobreza definido pelo inciso 1 do art. 40 do Decreto
1.3.997/2001 também se aplica para fins de obtengdo do beneficio assisten-
cial de prestagdo continuada de que tratam o art. 203, inciso v, da Constitui-
¢do Federal de 1988 e 0 art. 20 da Lei n. 8.742/93, sob pena de afronta ao
principio da dignidade da pessoa humana (art. 1° inciso 111, CE/88), jd que
ndo se pode admitir que a uma pessoa na linha de pobreza seja negado um
beneficio de Assisténcia Social.* [10] Rel3.801,j.1dez. 2005.

Apesar de individualmente os ministros se posicionarem contra-
rios a uma interpretacdo estrita e suficiente do critério de 1/4, o plena-

rio do STF permaneceu reafirmando a posi¢io estabelecida na ADI," [11] Como informa o ministro Teori
. ~ Zavascki em seu voto no RE 567.985:
dando provimento a recursos e reclamacdes do INSS que alegassem } . . )

O Plenario, todavia, continuava
descumprimento desse precedente. Essa situacdo levou & convivéncia mantendo o que foi decidido na ADT
1.232/DF (v. g.: Rcl-MC-AgR 4.427/
RS, Pleno, rel. min. Cezar Peluso, j. 6

como insuficiente e até superavel para a constatacio da condigdo de jun. 2007, DJ 29 jun. 2007, p. 23; Rel

de duas posi¢des diferentes da Corte: o critério de 1/4 ora era visto

. 1. - . . . 2.323/PR, Pleno, rel. min. Eros Grau,
miserabilidade e concessdo do beneficio, ora era confirmado invocan- 2323 .
j.7 abr. 2005, DJ 20 maio 2005, p. 8;

do-se a posi¢do majoritariada ADI 1.232. Rel-AgR2.303/RS, Pleno,rel. min. El-

len Gracie, j. 13 maio 2004, DJ 1 abr.

Recursos semelhantes, normalmente ajuizados pelo INSS quando ,
2005,p.5)".

perdia nas instancias federais a quo poderiam, ento, obter destinos
bastante diversos caso fossem decididos monocraticamente ou leva-
dos a plenario. Em razio da convivéncia desses dois possiveis resulta-
dosemmeio asdecisdes do STF e natentativade, de umavez portodas,
vincular todos os demais tribunais a sua posi¢io majoritaria, em feve-
reiro de 2008 o STF decide pela repercussio geral do RE 567.985, de
relatoria do ministro Marco Aurélio.

ORE567.985

O recurso extraordinario 567.985 foi julgado em 10 de abril de
2013. Interposto pelo INSS contra decisdo da Turma Recursal da Se-
¢do Judiciaria do Estado do Mato Grosso, questionava a concessio
judicial do beneficio de prestacio continuada a individuo que ndo
preenchia o critério de 1/4 de salario minimo per capita como renda
familiar, alegando descumprimento do quanto determinado pelo pre-
cedente da ADI 1.232.

A decisio recorrida ndo sé assumia que esse critério ndo seria
necessario para a concessio do beneficio como teria se modificado
parameio salario minimo comoadventodasLeisn.9.533/1997 (lei
que autoriza a Unido a conceder apoio financeiro aos municipios
que instituirem programas de renda minima) e n. 10.689/2003
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(Lei do Programa Nacional de Acesso & Educagdo). Outros argu-
mentos a favor dessa posi¢do sio trazidos pelo defensor pablico-
-geral da Unido e pelo Instituto de Bioética, Direitos Humanos e
Género (Anis), que figuravam como interessados no caso. Dentre
esses argumentos estdo: 1/4 de salario minimo nio se mostraria
mais um padrio adequado para aferir a miserabilidade individual
e familiar; outras leis teriam modificado esse critério (tais como as
citadas pela decisdo recorrida bem como o Decreto n.3.887/2001,
que instituiu o Fundo de Combate e Erradicacio da Pobreza); e um
valor minimo maior serviria como melhor pardmetro a concessio
do beneficio, pois evitaria os erros de focalizacdo que ja estariam
presentes na politica, além de aumentar a populac¢io legalmente
beneficiaria com um custo adicional de “apenas” 39 sobre o orca-
mento previdenciario total.

Duas visdes sobre o problema concorreram na decisio desse caso.
A primeira, que fundamentou a posi¢ao vencedora, é capitaneada pe-
los ministros Marco Aurélio e Gilmar Mendes. Para ambos, o critério
de 1/4 de salario minimo sofreria de um vicio de omissio parcial, ja
que nio seria suficiente para aferir a real condi¢io de miserabilidade
do beneficiario, que, em muitos casos, poderia ter renda per capita fa-
miliar superior, mas ainda assim ser considerado pobre e necessitado
do beneficio. Para os ministros, a determinac¢do constitucional desse
beneficio exigiria apenas que o individuo comprovasse sua necessi-
dade. Isso porque o direito ao beneficio decorreria da propria Cons-
tituicdo, e ndo da politica social criada com a Loas, que apenas o teria
operacionalizado. Mais ainda, assumir que o critério de 1/4 seria uma
forma suficiente de o Estado identificar os mais necessitados permi-
tiria desprezar todos aqueles que, ndo cumprindo o critério, teriam
ainda assim seu direito 4 dignidade humana ameagado por viverem
em situacdo de pobreza.

Esse critério, inclusive, teria passado por processo de “inconsti-
tucionaliza¢do” paulatina causada por mudancas faticas e juridicas
derivadas, sobretudo,dacriacio de outros programas de transferéncia
de renda, como o Bolsa Familia, e daadogio de outras politicas sociais
que utilizam o valor de meio salario minimo para aferi¢io da pobre-
za. Esse processo estaria conduzindo a um esvaziamento da decisdo
tomada na ADI 1.232, reiterado pelas mudangas na propria jurispru-
déncia recente do STF. Nenhum dos dois ministros, contudo, argu-
mentou pela superagio desse precedente, ou seja,a simples declaragao
de inconstitucionalidade do critério de 1/4 de salario minimo, ja que
reconhecer a nulidade nesse caso levaria a um “vicuo” juridico que
poderia prejudicar a concessdo de novos beneficios. E sobre a solucio
desse problema — o que fazer com o critério de 1/4 — que os dois
ministros divergem, COmO se vera a seguir.
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A segunda visdo do problema, que fundamenta os votos dissi-
dentes dos ministros Teori Zavascki e Ricardo Lewandowski, ar-
gumenta que a discussdo em questdo se apresentaria exatamente
nos mesmos termos daquela da ADI 1.232. Portanto, seria possivel
rever essa decisdo em recurso extraordinario apenas se o critério
de renda da Loas tivesse sofrido uma inconstitucionalidade su-
perveniente, 0 que para 0s ministros vencidos ndo ocorrera. Como
assinala em seu voto o ministro Teori Zavascki, ao entender ser
impossivel comparar o BPC com outras politicas com objetivos e
contornos proprios:

O beneficio decorrente do art. 203, v, da Constitui¢do, de natureza
individual, disciplinado no art. 20, §3° da Lei 8.742/1993, tem confi-
guragdo e pressupostos normativos proprios, insuscetiveis de equipara-
¢do com outros beneficios sociais, de natureza familiar, como o da Lei
10.689/2003, que cria o Programa Nacional de Acesso d Alimentagdo,
ou o da Lei 9.533/1997, que incentiva a criagdo de programas de garan-
tia de venda minima associados a a¢des socioeducativas. Por isso mesmo,
ndo se pode supor que a mudanga na legislagdo em relagdo aos requisitos
ou pressupostos para a concessdo de um desses beneficios autorize a con-
clusdo de que os mesmos pressupostos ou requisitos devam ser aplicados
aos demais.

A partir da posicdo majoritaria, o STF negou provimento ao re-
curso, mas optou por ndo declarar a nulidade do texto. O ministro
Marco Aurélio, relator do caso, entendeu que o critério de 1/4 de-
veria ser considerado constitucional, desde que sua interpretagio
e a necessidade de cumpri-lo ou eventualmente ultrapassa-lo cou-
besse aos juizes a quo pela anlise caso a caso. O ministro Gilmar
Mendes, por outro lado, também temeroso de que a declaracéo de
inconstitucionalidade levasse a nulidade do critério, sugere outra
solugdoao problema, estaadotada pela Corte:adeclaracio parcial de
inconstitucionalidade sem redu¢do do texto. Apesar de propor que a
Corte determinasse um prazo de pouco mais de dois anos (até 31 de
dezembro de 2015) para que o Congresso editasse uma nova legis-
lagdo sobre a matéria, tal proposta do ministro ndo obteve a maioria
de 2/3 necesséaria a modulacio de efeitos da decisio.

Ao final, a Corte decidiu por negar provimento ao recurso, de-
clarando incidentalmente a inconstitucionalidade parcial do §3° do
art.20daLein.8.742/1993, sem reducio de seu texto. Desse modo,
o critério de 1/4 continuaria vigente e aplicavel, mas sem excluir ou-
tros critérios ou fontes de prova que pudessem aferir a condi¢do de
miséria no caso concreto, a0 Menos enquanto se espera nova regula-
mentag¢io do Congresso Nacional, sem prazo para ocorrer.
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[12] Jaccoud; Hadjab; Cheibub, 2010,
p-16; Medeiros; Sawaya Neto; Gran-
ja, 2009; Medeiros; Diniz; Squinca,
2006; Medeiros; Britto; Soares,
2007; Datamétrica, 2010; Soares et

al.,2006.

[13] Jaccoud; Hadjab; Cheibub, 2010,
p-67.

[14] Miranda, 2012, p.33.

[15] Medeiros; Diniz; Squinca, 2006,
p-12.

[16] Ivo; Silva, 2011; Penalva; Diniz;

Medeiros, 2010; Pereira, 2013.

O STF E SUA ESCOLHA DE POLITICA PUBLICA

A importancia do BPC é inegavel no combate a pobreza e a desi-
gualdade, assim como na prote¢io social que uma renda estavel ofere-
ceaidosos e pessoas portadoras de deficiéncia.’> O BPC temampliado
seu alcance desde sua criacdo. A idade minima para recebimento do

beneficio, inicialmente de setenta anos, foi reduzida para 68 e atual
mente é de 65 anos. Também o conceito de deficiéncia foi ampliado
para incluir ndo apenas a dimensdo médica, mas também o contexto
social e ambiental em que o individuo vive.s Além disso, 0 aumento
significativo do salario minimo na altima década elevou o patamar
real de elegibilidade para se tornar beneficiario do programa, bem
como os gastos com beneficios. Observa-se, assim, que 0 BPC tem se
expandido, o que se reflete tanto na amplia¢do do nimero de benefi-
ciarios como no gasto com o BPC nas tltimas décadas (ver Grafico 1).

O critérioderendade1/4 do salario minimo per capita, porém, ndo
foi objeto de alteracdo legislativa, apesar dos 53 projetos de lei que
entre 19094 e 2010 propuseram seu aumento, mas que nao obtiveram
apoio suficiente no Executivo e Legislativo para aprovacdo.* Esse cri-
tério absoluto de renda é criticado por alguns especialistas. Medeiros,
Diniz e Squinca, por exemplo, consideram que “uma linha de pobreza
Gnica que nio considere particularidades das familias é inadequada
nesse caso. Esse tipo de linha tende a tratar do mesmo modo familias
que tém necessidades bastante diferentes”.’s Com base nessa premis-
sa,aampliaciojudicial dacoberturado BPC por meio da flexibilizagdo
do critério de renda é vista por alguns como um avanco na promogio
do direito d assisténcia social.¢

Sensibilizar-se com a situagao desses demandantes é humano, e
apossibilidade deajuda-los por meio daadjudicagioedalinguagem
dos direitos é bastante atrativa. O STF, sobretudo no RE 567.985,
entendeu cumprir sua funcéo de controlar os outros poderes para
a realizacdo de direitos fundamentais e de objetivos estabelecidos
na Constituicdo (solidariedade, dignidade, erradicacdo da pobreza,
assisténcia aos desemparados). A opinido da maioria dos ministros
pela flexibilizagdo do critério de 1/4 de salario minimo baseou-se
nas necessidades daqueles que, embora considerados pelos juizes
em situacdes de vulnerabilidade social, ficariam excluidos do BPC
por estarem acima do limiar de renda estabelecido em lei. A decisdo
expandiu porviajudicial aabrangéncia do beneficio para que, assim,
protegesse os direitos desses cidaddos a receber esse beneficio da
assisténcia social.

A avaliacio quanto a extensio do alcance do BPC, no entanto,
assim como a de qualquer politica ptblica fundada nos principios
desolidariedade social, ndo pode ser feitacom base apenas em quem
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se beneficia dessa expansdo. Em um cenario de recursos pablicos

escassos e inimeras demandas sociais, qualquer escolha por uma

determinada politica para um determinado grupo implica que ou-

tras politicas e outros grupos deixardo de ser atendidos. Conforme

afirmou Wang, “a escassez de recursos exige que o Estado faca esco-

lhas, 0 que pressupde preferéncias e que, por sua vez, pressupdem

preteridos”.”7 Portanto, qualquer politica deve ser avaliada também [17] Wang, 2008, p. 540.
com base no seu custo de oportunidade, aquilo que poderia ser ga-

nho e aqueles que poderiam ser beneficiados com o uso alternativo

dos mesmos recursos.

E preciso ter claro que por tras do discurso juridico na decisio
do STF no RE 567.985 estd uma escolha de politica pablica. Valer-se
da linguagem do direito e dos direitos para defender certos grupos,
em casos como esse, é fazer escolhas distributivas e politicas entre
diferentes necessidades e demandas sociais que competem por re-

CUrsos escassos.8 [18]Kennedy, 2004, p. xxiii; Wal-
dron, 2010; Griffith, 1979, p. 15;
Koskenniemi, 2010; Shapiro; Sweet,
dade de um dado grupo em comparagao com a necessidade de outros 2002, p.180; Wesson, 2012.

Uma boa politica de assisténcia social deve considerar a necessi-

igualmente ou mais vulneraveis. Ela deve, portanto, levar em consi-
deracdo quem s3o aqueles na sociedade cujas necessidades sio mais
prementes, definindo prioridades em um contexto de escassez de re-
cursos de modo a maximizar os beneficios e obter um equilibrio entre
a abrangéncia da politica (a quantidade de pessoas que ela atinge) e
sua intensidade (o tamanho do beneficio a ser oferecido). Essas sdo
questdes de escolha politica, de eficiéncia econdmica, justica distribu-
tiva e valores sociais que tendem a ser negligenciadas quando se anali-
saaquestdo apenas sob a dtica das necessidades de alguns individuos,
por mais relevantes que elas sejam, deslocadas de um contexto social
maior. Esses elementos estdo praticamente ausentes (com excecao da
breve colocagio do ministro Teori Zavascki,acima exposta) nadecisio
do RE 567985 pelo STF.

O STF considerou que o limiar de renda estabelecido pela Loas
é parcialmente inconstitucional por determinar um limite absoluto
de renda familiar per capita para recebimento do beneficio. Ao ndo
estabelecer outro limite de renda para a concessio do beneficio ou
formas de interpretar o critério de 1/4, contudo, a Corte deixa a crité-
rio dos demais tribunais e juizes avaliar a necessidade de cada indi-
viduo no caso concreto. Uma solucdo como tal impde aos gestores a
dificil tarefa de decidir sobre a concessdo de beneficios sem critérios
claros, sujeitando suas decisdes a constante e incerta revisio, sem
que se saiba minimamente o que esperar de cada decisio judicial.
Do ponto devistados demandantes que recorrem ao Judiciario para
ver reconhecido seu direito ao beneficio, a situagdo é de igual impre-
visibilidade e de provavel iniquidade. A possibilidade de variadas
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interpretagdes por parte de diferentes juizes sobre os critérios para

concessdo do BPC transforma o Judiciario em uma loteria que pode

atribuir resultados diferentes a pessoas em situagio semelhante.
Ademais, essa situacio de incerteza deve permanecer mesmo que a

Loas venha a ser modificada legislativamente para incluir um novo

patamar de renda, ja que, segundo a decisdo no RE 567.985, é a ne-
cessidade do individuo, a ser aferida no caso concreto, que determi-
na seu direito de receber o BPC.

Por outro lado, embora a decisdo ndo tenha sido clara quanto a
isso,acompara¢io do BPC com outras politicas de assisténcia social
sugere que 0 STF pode aceitar um critério de renda mais alto paraa
concessiodo beneficio,aserestabelecido porlei. Essa possibilidade,
porém, ignora o j4 mencionado trade-off entre a extensdo de uma
politica e o tamanho de seu beneficio, ideia que sera retomada nos
paragrafos a seguir.

Embora o real impacto orcamentério da decisdo do STF seja incer-
to,estimou-se em 2010 que, na hiptese de o critério de renda familiar
ser elevado para meio salario minimo per capita em vez de 1/4 (uma
das propostas que foi discutida pelo STE), e todas as outras variaveis
permanecendo constantes, haveria um aumento de 489 no niimero
de pessoas elegiveis para recebimento do beneficio, o que representa-

[10] Penalva; Diniz; Medeiros, 2010, ria, 3 época, um impacto or¢amentario de 8,9 bilhdes de reais.’ Esse

p-63- mesmo dado foi mencionado, inclusive, pelo ministro Marco Aurélio

[20] Penalva; Diniz; Medeiros, 2010. no relatério do RE §67.985. Penalva, Diniz e Medeiros*® argumentam
que esse seria um custo absorvivel pela capacidade orcamentaria da
Unido, uma vez que representaria “apenas” 2,4% do orcamento da
seguridade social.

Os nimeros, por si s6, ja impressionam. Contudo, 0 gasto com
a flexibilizacio do critério de renda do BPC é mais bem dimensiona-
do se compararmos o BPC com outras politicas de assisténcia social,
como o Programa Bolsa Familia (PBE) e o Programa Brasil Carinhoso
(PBC).Isso torna mais claro como a decisio da maioria dos ministros
no RE 567.985 representa de fato uma escolha politica com altos cus-
tos de oportunidade.

Como ja mencionado, o fato de que os recursos séo escassos faz
comqueas politicas deassisténciasocial precisem lidar com o trade-off
entre abrangéncia e tamanho do beneficio. O BPC oferece o benefi-
cio mais alto de todos os programas de assisténcia social (um salario
minimo) e, de acordo com dados extraidos da Matriz de Informacio
Social do Ministério de Desenvolvimento Social, atendeu cercade 3,9
milhdes de individuos em 2013 a um custo de aproximadamente 31,5
bilhdes de reais.

O PBF, por sua vez, é uma politica que optou pela abrangéncia,
atingindo um grande nimero de pessoas, ainda que oferecendo um
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beneficio menor. O PBF é voltado a familias em situacio de pobreza

(renda per capita inferior a 140 reais) e pobreza extrema (com renda

per capita inferior a setenta reais). Divide-se esse beneficio em duas

partes, uma composta pelo beneficio basico e outra formada por um

adicional pago por crianga e jovem na familia. Os valores pagos séo

relativamente baixos se comparados ao BPC, ja que variam entre 32 e

306 reais, a depender do nivel de pobreza da familia e do nimero de

criancas e adolescentes que fazem parte dela. Em 2013, de acordo os

dados da Matriz de Informacio Social do Ministério de Desenvolvi-

mento Social, o PBF beneficiou 14 milhdes de familias a um custo de

pouco mais de 24 bilhdes de reais.
Além do foco nos mais pobres e miseraveis, o PBF tem também foco

em beneficiar criancas e adolescentes, a faixa etaria onde esta a maior

propor¢io de miseraveis no Brasil.>* Isso pode ser observado no fato de [21] Tpea, 2013, p.49.

que, dentro do PBF, o beneficio que teve maior valorizacio real (descon-

tadaainflagdo) foi o adicional por crianca, sendo este o responsavel pelo

aumentoda transferéncia média por beneficiariodo PBF.>2 O foco nesse [22] Osorio; Souza, 2012, p.4.

grupo foi ainda mais refor¢ado com a criagio do PBC, uma politica com-

plementar ao PBF, pela Medida Proviséria n. 570/2012 (transformada

na Lei Ordinaria n.12.722/2012). Essa politica é voltada para familias

com criancas de zero a quinze anos que, mesmo apds receberem o PBF,

ainda n3o conseguem ultrapassar o limiar de extrema pobreza (renda

per capita de setenta reais). O orcamento do PBC estimado para esse

programaem 2013 foi de 1,74 bilhdo de reais e existe previsdo de que ele

reduza o nivel de miséria no Brasil para menos de 19 da populacdo.> [23] Osério; Souza, 2012.
O resultado dessas escolhas de abrangéncia e focalizagio do PBF

reflete-se no sucesso da politica internacionalmente reconhecida e ad-

mirada por oferecer marcante impacto em diversos indicadores sociais,

como pobreza, miséria e mortalidade infantil, >4 sendo ela, dentre todas [24] Campello; Neri, 2013; Rasella et

as politicas de assisténcia social, a que mais contribuiu para a redugio al,2013.

da desigualdade social > E tudo isso aum custo relativamente baixo.>¢ [25] Soares et al., 2006, p. 36; Hoff-
Se aplicarmos a metodologia utilizada por Penalva, Diniz e Me- man, 2013

deiros®” para calcular o impacto orcamentério da flexibilizacio do [26] Coutinho, 2013.

critério de renda da Loas para recebimento do BPC no periodo de (37] Penslva; Diniz; Medeiros, 2010.
2005-2013, chegamos a conclusdo de que, caso o limiar de renda
para recebimento do BPC tivesse sido elevado para meio salario mi-
nimo per capita em todos 0s anos, 0 gasto extra com o BPC repre-
sentaria mais do que 609% daquilo que foi gasto com o PBF e para
beneficiar um niimero muito menor de pessoas (ver Grafico1).Esse
gasto adicional (corrigido pela inflacdo com base no ano de 2005)
em 2013 seria também o equivalente a 8,6 vezes o valor nominal do
orcamento do Programa Brasil Carinhoso.

Importa ressaltar que essa é apenas uma estimativa do impacto que
a decisdo do STF pode ter, uma vez que ele ndo definiu um novo limiar
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GRAFICO | - Comparagdo entre custo e beneficios do BpC e PaF
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Elaboragio propria.
Inflagio corrigida pelo IPCA com ano-base de 2005. Fonte: IBGE

de renda. O real impacto, portanto, vai depender de como a questo sera

tratada nos tribunais inferiores, no Legislativo e em futuras decisdes do

préprio STF. Porém, essa estimativa e a comparagao com o PBF e 0 PBC

tém por intuito mostrar que a decisdo da Corte, ao flexibilizar ou alte-
rar o critério de 1/4 de salario minimo per capita, assume possivelmente

um custo de oportunidade altissimo. A depender de como o impacto

or¢amentario serd absorvido pelo governo, isso pode impedir, dificultar

ou atrasar a expansio de outras politicas assistenciais (tanto em maior

cobertura quanto em aumento do valor dos beneficios pagos).

Como se observou no Grafico 1,0s gastos com 0 BPC tém crescido
nos ultimos anos, de tal modo que controlar os custos dessa politica
por meio da manutencéo do critério de 1/4 de salario minimo per ca-
pitanao signiﬁca necessariamente descaso com os mais necessitados,
insensibilidade social ou, como afirmaram alguns ministros do STF,
uma omissdo estatal em atualizar uma regra ultrapassada. Tal critério
pode ser visto também como uma forma de garantir a focalizagdo do
préprio BCP nos mais pobres, um elemento importante para o suces-

[28] Soares etal., 2006. so da politica no combate a desigualdade,?® além de permitir que re-
cursos da assisténcia social estejam disponiveis para viabilizar outras
politicas ainda mais focalizadas nos mais necessitados.

A decisio do STF, assim, ndo s assumiu uma escolha politica de po-
tencial grandeimpacto como também contrariou os caminhos da prépria
politica de assisténcia social instituida no Brasil até entdo. Observa-se
que a decisdo forcaria a ampliagio de uma politica de relativo alto custo
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(alto beneficio), se comparada com outras politicas de assisténcia social,
aum publico de renda familiar per capita um pouco mais elevada (acima
de181reais,deacordocomosalariominimode 2014),indodeencontroa
posi¢io assumida até 0 momento pelo governo federal que oferece bene-
ficios menores para grandes grupos,com maior foco nos mais miseraveis
(comrenda familiar per capita menor do que setenta reais).

Ao decidir sobre o critério de renda do BPC, faltou a decisio do RE
567985 uma analise contextualizada do beneficio dentro de toda a po-
litica de assisténcia social e dos custos de oportunidade da ampliagdo
desse beneficio, o que talvez permitisse a maioriado STF compreendera
necessidade de focalizagio e controle dos custos dessa e de outras politi-
cas.O ponto é que, paraamaioria da Corte,adimensio de politica social
doBPCéocultada pelasuadimensdo dedireito garantido peloart.203,V,
da Constituicdo e, sobretudo, pelo principio da dignidade humana, em
um caminho argumentativo que privilegia uma relaco direta entre o
beneficiario individual e seu direito constitucional,ignorando a politica
publica e as escolhas politicas que se colocam em meio aos dois.

CONCLUSAO

O argumento central deste artigo propde que a prote¢io judicial do
direito 4 assisténcia social ndo pode estar dissociada da politica de assis-
téncia social. Considerando que essa é uma politica de carater no con-
tributivo calcada nos principios da solidariedade social e universalidade

— financiada por toda a sociedade para todos que dela precisam —, ela
deve ser informada por valores, demandas e necessidades sociais, pela
suaeficiéncia econdmica e por preocupagdes com justi¢a distributiva.

Um dos riscos da adjudicagio de direitos sociais, contudo, é trans-
formar questdes policéntricas como essaemumadisputa bilateral entre
o litigante e o governo. Quando isso ocorre, a politica social e todas as
dificeis escolhas que estdo necessariamente por trs dela perdem seu
espago central nalidejudicial, que passaafocar-se quase exclusivamente
nanecessidade dos litigantes. Essa foi fundamentalmente a formacomo
a maioria do STF analisou a constitucionalidade do critério de 1/4 de
salario minimo per capita para recebimento do BPC no RE 567.985.

Pelo teor dessa decisdo, que abre a possibilidade de concessio do
beneficio a pessoas com renda familiar per capita acima do critério es-
tabelecido na Loas, a palavra final sobre a condicdo de miserabilidade
de cada demandante acima desse patamar de renda tornou-se respon-
sabilidade e critério dos juizes caso a caso. Além da incerteza e imprevi-
sibilidade deixada aos tribunais inferiores, gestores e futuros benefici-
arios sobre como, respectivamente, julgar, gerir e 0 que esperar do BPC,
torna-se provavel que a necessidade de cada individuo seja novamente
avaliada fora do contexto de uma politica de assisténcia social.
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Comessadecisio, 0 STF opta porampliaruma politica que oferece
um beneficio relativamente alto (o maior de todos da assisténcia so-
cial) para um grupo de pessoas com renda per capita acima do limiar
proposto por lei. Essa op¢do tem custos significativos, especialmente
se comparada a outras politicas como o Bolsa Familia e o Brasil Cari-
nhoso, que oferecem pequenos beneficios, mas com amplo alcance en-
tre 0s mais miseraveis. Nesses custos ndo se contabiliza apenas quan-
to se espera gastar como consequéncia da decisdo, mas, sobretudo, o
quanto deixou de ser ganho com o uso alternativo desses recursos
para, por exemplo, ampliar a cobertura ou o valor dos beneficios de
outras politicas de assisténcia social.

A comparacdo entre o BPC e outras politicas de assisténcia social
ndo tem por objetivo argumentar que um aumento do critério de ren-
da para recebimento do beneficio seria uma escolha politica equivoca-
da.Umaavaliacio sobre a oportunidade e conveniéncia dessa medida
exigiria uma analise muito mais completa do que a que seria possivel
desenvolver neste trabalho. Este artigo pretende apenas apontar que,
diante desse tipo de questio — a qual envolve decisdes politicas e
grande alocacdo de recursos or¢amentarios, possui efeitos policéntri-
cos e cuja solucio depende de informacdes técnicas e conhecimento
dos valores, necessidades e preferéncias sociais —, existem boas ra-
z8es para uma postura mais deferente do Judiciario com relagio as
escolhas do Executivo e do Legislativo, sobretudo quando se trata
de uma politica que apresentou diversos avancos, como é o caso da
assisténcia social no Brasil. Essa deferéncia ndo se da por um apego
formal a doutrina da separagdo de poderes, mas por razdes democrati-
cas e epistémicas, ou seja, 0 reconhecimento pelo Judiciario de que os
outros poderes, em regra, possuem maior legitimidade e capacidade

[20] King, 2012; Vermeule, 2006; institucional para decidir questdes dessa natureza.>o

Sunstein; Vermeule, 2002; Kavanagh, Em suma, a escolha politica de limitar a ampliacio de um benefi-
2008,p.192. ’ % pliag

cio deassisténcia social ndo significa necessariamente umaviolacio a

um direito causada porindiferenca ou omissio estatal. Essa limitagdo

pode ser, como no caso do BPC e da assisténcia social, uma op¢ao go-
vernamental que define prioridades e focalizacéo. Por esse raciocinio,
uma decisdo judicial que respeita o critério adotado pela politica pu-
blica nessas circunstancias ndo significa que o Judiciario abdicade sua

fun¢do na defesa de direitos, mas demonstra o entendimento de que

o direito a assisténcia social nio é apenas daqueles que conseguem

chegaraos tribunais, mas de todaa populagio que precisa serassistida
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